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Synopsis. Celem artykutu byto przedstawienie genezy i ewolucji Europejskiej Polityki Sasiedztwa
(EPS) oraz oceny jej wptywu na rozwo6j euroregionéw potozonych na zewngtrznych granicach UE
w Polsce. Realizacji celu stuzyta analiza literatury przedmiotu, dokumentow strategicznych UE, desk
research oraz sondaz diagnostyczny z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety skierowanej do
dyrektoréw sekretariatow euroregionéw: Bug, Karpackiego, Puszcza Biatowieska i Niemen. Wsrod
zaktadanych przez UE efektow wdrazania EPS w odniesieniu do regiondw transgranicznych mozna
wymieni¢ m.in.: wzmocnienie interakcji transgranicznych, poprawe jakosci zycia mieszkancow czy
rozwoj infrastruktury granicznej. W praktyce, zwtaszcza w przypadku euroregionéw potozonych na
wschodniej granicy UE, przewaza orientacja spoleczna projektdw. Niskie naklady na EPS
uniemozliwiaja redukcje asymetrii w dostepie do $rodkéw finansowania wspétpracy po zewngtrznej
stronie granicy i utrudniaja podejmowanie wsp6lnych projektéw i uzyskiwanie znaczacych efektow
wspolpracy, co przyczynia si¢ do braku akceptacji pojmowania granicy jako szansy rozwojowe;j.
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Abstract. The aim of the article was to present the genesis and the evolution of the European
Neighbourhood Policy (EPS) and the assessment of its impact on the development of euroregions
located on the external borders of the EU in Poland. The implementation of the aim was based on
literature analysis, strategic documents of the EU, desk research and diagnostic survey using
a questionnaire addressed to the directors of the secretariats of the euroregions: Bug, Karpacki,
Puszcza Biatowieska, Niemen. The anticipated effects of the implementation of the EPS with respect
to cross-border regions are strengthening of cross-border interactions, improving the quality of life
and the development of border infrastructure. In practice, especially in the case of euroregions situated
on the eastern border of the EU, social orientation of projects is predominant. Low expenditure on
EPS prevents the reduction of asymmetries in access to funding of cooperation on the external side of
the border and makes it difficult to undertake joint projects and obtain significant results of
cooperation, which contributes to the lack of acceptance of the perception of the border as
a development opportunity.
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Wprowadzenie

Unia Europejska jest specyficznym uczestnikiem stosunkéw migdzynarodowych,
ktorego status rozni sie od statusu panstwa, czy organizacji miedzynarodowej. W trakcie
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rozwoju UE wypracowata szereg zasad i instrumentdw, za posrednictwem ktdérych
oddziatuje na srodowisko migdzynarodowe. Skiadaja si¢ one na specyficzna polityke
zewnetrznag tego podmiotu stosunkéw miedzynarodowych. Panstwa znajdujace sie
w bezposrednim sasiedztwie UE stanowity specyficzny przedmiot dziatan zewnetrznych na
kazdym etapie jej rozwoju (Lyubashenko, 2012).

Rozszerzenie Unii Europejskiej w maju 2004 r. znaczaco zmienito jej usytuowanie
geopolityczne i stato sie przestanka modyfikacji podejscia stosowanego przez UE
w relacjach z panstwami potozonymi w jej najblizszym sasiedztwie. Koncepcje, jaka
woéwczas sformutowano w odniesieniu do panstw otaczajacych Unig, nazwano Europejska
Polityka Sasiedztwa (ang. European Neighbourhood Policy, EPS). Zasada dobrosasiedztwa
przyjeta jako fundamentalna zasada EPS jest jedna z najstarszych zasad prawa
miedzynarodowego i stosunkéw miedzynarodowych (Wspotpraca..., 2010). Zasada ta
dotyczy takze wspoOtpracy obszar6w przygranicznych. Obszary te zwykle rozwijaly sie
wolniej niz pozostate terytoria panstw — gtdwnie za sprawa zbieznosci przebiegu granic
panstwa z granicami naturalnymi, wzmozonymi ruchami migracyjnymi, a takze w wyniku
zakorzenionych mentalnie stereotypdw myslenia lokalnej spotecznosci (Kowalska, 2015).

Istotne wydaje sic zatem zbadanie jaki jest odbior i oczekiwania spoteczne
w euroregionach wobec kierowanej, takze pod jej adresem, polityki wsparcia. Celem
artykutu byto przedstawienie genezy i ewolucji Europejskiej Polityki Sasiedztwa oraz
oceny jej wptywu na rozwdj euroregiondéw potozonych na zewnetrznych granicach UE w
Polsce. Realizacji celu stuzyta analiza literatury przedmiotu, dokumentéw strategicznych
UE, desk research oraz sondaz diagnostyczny z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety
skierowanej do dyrektorow sekretariatdw euroregionéw: Bug, Karpackiego, Puszcza
Biatowieska i Niemen. Badanie przeprowadzono w okresie luty—-marzec 2016 r.

Przestanki powstania EPS

Przed rozszerzeniem UE w 2004 r. najwazniejsze kontakty z bezposrednimi sasiadami
wyznaczaly ramy toczacych sie negocjacji w sprawie cztonkostwa i Uktady Europejskie,
arelacje z najblizszym otoczeniem okre$laty umowy r6znego typu: z panstwami
postradzieckimi byly to uktady o partnerstwie i wspoOtpracy (PCA), z panstwami
potudniowego basenu Morza Srédziemnego — uklady stowarzyszeniowe, z panstwami
zachodnich Batkanéw - porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu. Poszczegdlne
panstwa korzystaty z pomocy UE, ktérej formuta i rozmiary zalezaty od przynaleznosci do
okreslonej grupy panstw: kandydaci do cztonkostwa z programu PHARE, panstwa objete
PCA programem TACIS, cztonkowie Partnerstwa Euro$rodziemnomorskiego — czyli
wchodzacych w sktad tzw. Procesu Barcelonskiego — z programu MEDA (Swiezak, 2007).

Wraz ze zblizajacym si¢ najwiekszym historycznie rozszerzeniem Unii Europejskiej
zdano sobie sprawg, ze kolejne powigkszanie terytorialne duzego i ztozonego politycznie
i gospodarczo ,,organizmu” staje si¢ z rdznych wzgledéw kwestia bardzo problematyczna,
w zwiazku z czym pojawita si¢ potrzeba wystapienia wobec panstw posiadajacych
europejskie aspiracje z jakas forma alternatywnej oferty. Kolejna przestanka powstania EPS
wynikata, z faktu, ze wzmocniona nowymi cztonkami i bardziej zintegrowana wewnetrznie,
dzieki regulacjom traktatu nicejskiego, UE zaczela przejawiaé coraz wyrazniejsze ambicje
w sferze ksztaltowania stosunkdw zewnetrznych, a polityka wobec sasiadéw, jako wycinek
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catosci polityki zagranicznej UE, wydawata si¢ by¢ swojego rodzaju testem majacym
udowodni¢, ze UE jest w stanie prowadzi¢ sp6jna polityke zagraniczna.

Kolejna przestanka wiazata sie z potrzeba odpowiedzi na oczekiwania spoteczne
obywateli UE. Instytucje unijne stanely bowiem przed nasilajacymi sie obawami obywateli
UE dotyczacymi nielegalnej imigracji, przestepczosci zorganizowanej, terroryzmu
miedzynarodowego itd., ktérych zrddet dopatrywano sie w napietej sytuacji w panstwach
osciennych, czesto zle zarzadzanych, biednych, generujacych problemy zwiazane m.in. z
niekontrolowana emigracja zarobkowsa i przemytem. Sformutowanie EPS stanowito zatem
odpowiedz na potrzebe budowania bezpieczenstwa, promowania stabilnosci i dobrobytu
poza nowymi granicami UE. Wyrazat to stosowany przez urzednikow UE slogan:
»,Pomagajac sasiadom, pomagamy sobie”. EPS pozostaje réwniez w logicznym zwiazku z
Europejska Strategia Bezpieczenstwa sformutowana w grudniu 2003 r. (Swiezak, 2007).

Geneza, cele, zasady, rozwdj i finansowanie EPS

Pierwszych préb zwrécenia uwagi na konieczno$¢ kreowania nowej, czy chocby
odnowionej EPS mozna doszukiwa¢ si¢ juz w Agendzie 2000 przyjgtej na szczycie Rady
Europejskiej w Berlinie (marzec 1999 r.). Chociaz do EPS wdéwczas podchodzono dosé¢
og0lnie bez konkretyzacji dziatan, to dokonano uporzadkowania sasiadow UE dzielac ich
na trzy grypy: panstwa w peini spelniajace warunki cztonkostwa, panstwa ktdre nie
spelniaty (wtedy) warunkéw czionkostwa i nie zlozyly stosownego wniosku, ale
rozpatrywano je jako potencjalnych kandydatow oraz trzecia grupe — panstwa, ktdre
wowczas nie traktowano jako potencjalnych cztonkéw UE, ale po rozszerzeniu (w 2004
i 2007 r. wtedy w toku) statyby sie jej bezposrednimi sasiadami. Zaproponowana
klasyfikacja stata sie podstawa dyskusji propozycji o sasiedztwie, ktore pojawiaty sie i
upadaty, ale co istotne, sasiedztwo stato si¢ wtedy faktem i priorytetem (Greta, 2013).

Wazne znaczenie dla ostatecznej wersji polityki sasiedztwa miata dyskusja nad
potrzeba kompleksowego uregulowania relacji UE z krajami sasiedzkimi zainicjowana
przez KE w 2002 r. (Marcinkowska 2011; Marchetti 2006). W agendzie pracy na rok 2002
KE zapisata potrzebe uregulowania relacji pomiedzy UE a Rosja, Ukraina, Biatorusia oraz
Republika Motdowy. Do priorytetéw wspotpracy KE zaliczyta: promowanie zasad panstwa
prawnego i demokracji, zasad gospodarki wolnorynkowej oraz praw cztowieka (Cornelli
2004). Inicjatywa podkreslata wage sasiedztwa wschodniego, spychajac na tor boczny kraje
potudnia Europy i tym samym zostata zakwestionowana przez Hiszpanie i Portugalie.
Inicjatywa ta stata si¢ jednakze bodzcem do powstania koncepcji ,rings of friends”
stworzenia pasa dobrosasiedzkiego promujacego dobrze zarzadzane panstwa na wschod od
UE i w basenie Morza Srédziemnego oraz powstania Raportu Komisji ,,Szersza Europa —
sasiedztwo: nowe ramy dla stosunkdw z naszymi wschodnimi i oraz potudniowymi
sasiadami”(marzec 2003) (Maliszewska-Nienartowicz, 2007).

Dnia 12 V 2004 r. KE przyjeta ostatecznie komunikat zatytutowany ,,Strategia
Europejskiej Polityki Sasiedztwa”. Do celéw EPS KE zaliczyta: ,[...] dzielenie si¢
korzysciami wynikajacymi z rozszerzenia UE w 2004 r. we wzmacnianiu stabilnosci,
bezpieczenstwa i dobrobytu wszystkich zainteresowanych oraz aby zaoferowa¢ nowym
sasiadom szanse udziatu w roznych dziataniach UE, poprzez wieksza wspbtprace
polityczna, gospodarcza, kulturalna i w dziedzinie bezpieczenstwa” (Communication...,
2004, p. 1).
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Naczelng zasada EPS jest partnerstwo. Oznacza ono rowne i takie samo traktowanie
wszystkich panstw objetych postanowieniami EPS. Unia Europejska w stosunku do
wszystkich partneréw stosuje takie same zasady nawiazywania wspétpracy, udzielania
pomocy oraz oceny wypelnianych zobowiazan w ramach EPS (Kalicka-Mikotajczyk,
2013). Jako fundamentalne zasady EPS nalezy takze wskaza¢ zasade warunkowosci —
»Wiecej za wiecej” oraz zasade dyferencjacji. Zasada warunkowosci oznacza otrzymywanie
pomocy unijnej w zamian za prowadzenie reform demokratycznych i wolnorynkowych.
Zasada dyferencjacji natomiast przejawia sie w indywidualnym podejsciu do kazdego
panstwa w zaleznosci od jego potozenia geograficznego, sytuacji spoteczno-gospodarczej,
relacji z UE i programu reform oraz ich wyrazalnosci (Szersza..., 2004).

Od czasu utworzenia EPS mozna mowi¢ o pewnej nowej jakosci w ramach
zachodzacych zmian w stosunkach migdzy UE a panstwami objgtymi wspomniang polityka
(Pietras, Stachurska-Szczesiak, Misiagiewicz, 2012). Dziatania w ramach EPS maja
charakter pewnego rodzaju migdzynarodowego barteru — UE wspomaga rozwoj
zainteresowanego panstwa np. poprzez dofinansowanie projektéw panstwowych, czy
spoteczenstwa obywatelskiego w zamian za przeprowadzenie reform gospodarczych czy
politycznych. Poza pomoca finansowa UE ma do zaoferowania pomoc o charakterze
technicznym, konsultacyjnym, technologicznym czy tzw. know-how. Takie dziatanie zbliza
panstwa objete EPS do standardéw obowiazujacych na terenie Unii. Stwarza to lepsze
warunki do rozwoju handlu, prowadzenia inwestycji oraz przetamywania stereotypow
i budowania pozytywnego wizerunku zaréwno Unii Europejskiej w panstwach sasiednich,
jak i wizerunku panstw sasiednich w Unii (Communication..., 2007).

W 2008 r. dokonat si¢ podziat EPS na wymiar wschodni i potudniowy zwany
odpowiednio Procesem Barcelonskim i Partnerstwem Wschodnim. Celem Partnerstwa
Wschodniego jest wsparcie reform i przyspieszenie zblizania panstw Europy Wschodniej
do UE m.in. poprzez polityczne stowarzyszenie, integracje gospodarcza oraz liberalizacje
wizowa. Partnerstwo Wschodnie rozwija si¢ dwutorowo: w wymiarze dwustronnym
koncentruje sie na umacnianiu relacji poszczegllnych panstw z UE; w wymiarze
wielostronnym — odnosi si¢ do wyzwan wspélnych dla wszystkich partneréw. Unia dla
Srédziemnomorza, powolana w 2008 r. jako kontynuacja tzw. Procesu Barcelonskiego,
obejmuje panstwa UE i sasiedztwa poludniowego oraz Turcje, Mauretanie
i Srédziemnomorskie panstwa batkanskie. Jako inicjatywa wielostronna koncentruje si¢ na
projektach transnarodowych na rzecz zwiekszenia integracji regionalnej i spojnosci i jest
uzupetnieniem bilateralnej wspétpracy potudniowych sasiadéw z UE w ramach EPS. EPS
obejmuje 16 panstw — 6 panstw Partnerstwa Wschodniego (Armenia, Azerbejdzan,
Biatorus, Gruzja, Motdawia, Ukraina) i 10 panstw potudniowego sasiedztwa (Algieria,
Egipt, lzrael, Jordania, Liban, Libia, Maroko, Palestyna, Tunezja, Syria)
(https://iwww.msz.gov.pl/, 2015).

Najwazniejszym elementem realizacji EPS sa Plany Dziatania (PD) ustalane przez UE
oraz panstwo partnerskie, ktdre zawieraja liste problemdw i zagadnien do rozwiazania oraz
finansowa oferte pomocowa ze strony UE. Cele zawarte w PD musza by¢ zgodne z celami
EPS, a na strazy ich oceny i wykonalnosci stoja odpowiednie komitety powotane przez
Porozumienie o Partnerstwie i Wspdtpracy lub Uktady Stowarzyszeniowe (Greta, 2013).
Unia Europejska pomaga we wdrazaniu PD za pomoca istniejacych programéw
finansowych (od 1 stycznia 2007 r. programy MEDA i TACIS zastapit nowy, stworzony
zmysla o polityce sasiedztwa zintegrowany instrument finansowy European
Neighbourhood Policy Instrument (ENPI) oraz od niedawna takze za posrednictwem
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mechanizméw wsparcia administracji w ramach programow twinningowych i TAIEX
(Greta, 2013).

Zakres  dziatania ENPI  ujeto w  szeSciu  obszarach  tematycznych
(https:/iwww.msz.gov.pl/, 2015).: (1) prawa cziowieka, demokracja i rzady prawa; (2)
integracja z rynkiem wewnetrznym UE; (3) migracja i mobilnos¢; (4) trwaty rozwdj
zapobiegajacy wykluczeniu spotecznemu; (5) budowa zaufania, zapobieganie
i rozwiazywanie konfliktow oraz (6) wspbdtpraca regionalna, subregionalna i transgraniczna.

Wspébtpraca transgraniczna i euroregionalna — podstawowe kategorie
pojeciowe

Wsp0Olpraca transgraniczna nie jest zjawiskiem nowym, ani tez osiagnieciem integracji
europejskiej w ramach UE. Wystepuje wszedzie tam gdzie jest wola takiej wspotpracy
w sasiedztwie graniczacych ze soba panstw. Jednakze profesjonalne jej zdefiniowanie
i dokumentacjg zwykto si¢ wiaza¢ z Konwencja Madrycka z 1980 r. (Greta, 2013). Wedtug
wspomnianego dokumentu wsp6tpraca transgraniczna to ,,wspdtdziatanie podjete dla
rozwoju i umocnienia stosunkow sasiedzkich miedzy wspolnotami badz wiadzami
terytorialnymi (albo i wspélnotami, i wladzami jednoczesnie) dwoch lub wiekszej liczby
umawiajacych sie stron, jak réwniez zawarcie porozumien — zwykle w formie uméw
dwustronnych — i przyjecie uzgodnien koniecznych do realizacji zamierzen, postanowien
i plandw okreslonych w porozumieniu” (Konwencja Madrycka..., 1980).

W sytuacji kiedy do wspoipracy wiacza sie réwnoczesnie wspdlnoty i wiadze
terytorialne moze dojs¢ do poglebienia wspoOipracy transgranicznej oraz jej
instytucjonalizacji w formie euroregionéw. Zgodnie z definicja przyjeta w Przewodniku
Wspotpracy Transgranicznej (LACE), -euroregion jest ,sformalizowana struktura
wspoOlpracy transgranicznej skupiajaca przedstawicieli szczebla lokalnego i regionalnego,
a takze nierzadko partneréw gospodarczych i spotecznych. Ma zwykle typowa strukture
organizacyjna sktadajaca sie z wybieranej rady, zarzadu, tematycznych grup roboczych
oraz sekretariatu” (Praktyczny..., 1997). Przejscie od wspOlpracy transgranicznej do
wspatpracy euroregionalnej jest wieloetapowym procesem doskonalenia wiezi w regionach
przygranicznych podejmujacych ze soba wspotprace (Greta, 2013). Istnieje wiele rdznych
struktur wspétpracy transgranicznej. Do dotychczas najbardziej udanych form
obejmujacych wspolprace na poziomie regionalnym/lokalnym zaliczy¢ mozna euroregiony
(Niehaus, 2013).

Poparcie dla wspotpracy transgranicznej ze strony UE przejawia sig¢ tym, ze regiony
przygraniczne maja W poréwnaniu z innymi regionami dodatkowe priorytety w polityce
regionalnej, co wyraza sie w wielosci programOw operacyjnych poswigconych tejze
wspotpracy (Medza, 2014). Zmiana jakosciowa w podejsciu Unii Europejskiej do prawnej
regulacji realizowanej na jej terytorium wspolpracy transgranicznej stato sie¢ ustanowienie
nowego instrumentu prawnego, jakim jest Europejskie Ugrupowanie Wspdtpracy
Terytorialnej (EUWT) (Dumata, 2012). Jest ono rodzajem podmiotu prawnego
ustanowionym przez prawo UE w celu utatwienia wspOtpracy terytorialnej i stuzacym
wzmacnianiu spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej Unii.
(https:/iwww.msz.gov.pl/, 2015). EUWT utworzone zostato rozporzadzeniem z 5 lipca
2006 r. (Rozporzadzenie..., 2006), a znowelizowane w 2013 roku (Rozporzadzenie...,
2013). Celem tego podmiotu prawnego jest utatwianie i wspieranie w szczeg6lnosci
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wspotpracy terytorialnej, z mysla o wzmocnieniu spoéjnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej UE (Medza 2015). Wraz z rozporzadzeniem stworzono instrument, dzigki
ktéremu podmioty publiczno-prawne moga dziata¢ we wspdlnym imieniu ponad granicami
panstw cztonkowskich. Cel ten jest mozliwy do zrealizowania dzieki temu, iz EUWT
posiada osobowos¢ prawna i dysponuje przy tym szeroka zdolnoscia prawna oraz
zdolnoscia do czynnosci prawnych. EUWT moze réwniez jako samodzielny wnioskodawca
ubiegac sie o srodki wsparcia. W ten sposob powstaje struktura wspotpracy o wiekszej
trwatosci, anizeli miatoby to miejsce w ramach wspéipracy bazujacej wylacznie na
realizacji projektow. Stosunki wewnetrzne podlegaja regulacjom EUWT, nie ma wiec
koniecznosci ciagtego zawierania umow projektowych miedzy dotychczasowymi
partnerami. Dzigki temu relacje migdzy partnerami staja si¢ bardziej niezalezne od zmian
politycznych w strukturach cztonkdw, w ktdrych moze dojs¢ do zmian przedstawicieli
i 0s0b odpowiedzialnych za kontakty (Podrecznik..., 2014).

Nowelizacja w 2013r. rozporzadzenia ustanawiajacego EUWT miata stuzy¢
doprecyzowaniu, uproszczeniu i usprawnieniu procesu tworzenia takich ugrupowan oraz
ich funkcjonowania, gdyz aktywnos$¢ w tym obszarze panstw cztonkowskich nie jest
jeszcze dostatecznie wysoka. W Polsce, wedtug stanu na 20.07.2016 r., powstaty tylko
cztery takie ugrupowania, ale ani jedno na granicy wschodniej. W nowelizacji
uwzgledniono zatem m.in. potrzebe zwiekszenia mozliwosci powstawania tej formy
z udziatem partneréw spoza UE poprzez tworzenie ugrupowan z udziatem krajéw trzecich,
czego wyrazem bylo dodanie Artykutu 3a ,,Przystapienie cztonkéw z panstw trzecich albo
krajow lub terytoribw zamorskich (KTZ)”. Nowelizacja prawa o EUWT jest wyrazem
istotnego znaczenia wspétpracy transgranicznej dla Unii Europejskiej (Pancer-Cybulska,
2015).

Powodem ustanowienia EUWT bylo zatem przekonanie o ograniczonych -
w stosunku do rosnacych oczekiwan — mozliwosciach euroregionéw wynikajacych z ich
ram prawnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze uwarunkowania wspOlpracy w ramach
euroregiondw sa odmienne w zaleznosci od przynaleznosci panstwowej partneréw — przy
granicy wschodniej pozostaja one podstawowa i najbardziej naturalna forma wspétpracy.
Euroregiony, zwlaszcza funkcjonujace w formule wielostronnej, moga by¢ neutralnym
politycznie forum wsp6tpracy z Rosja czy Biatorusia. Ponadto, moga przyczynia¢ sie do
pobudzania wspotpracy polsko-litewskiej na szczeblu lokalnym i regionalnym, ktdrej
poziom jest nieproporcjonalnie niski w porédwnaniu z innymi unijnymi sasiadami Polski
(https:/iwww.msz.gov.pl/, 2015).

EPS jako czynnik rozwoju regiondw przygranicznych na zewnetrznej
wschodniej granicy UE

Akcesja Polski do UE w 2004 r. przyczynita si¢ do wzrostu dziatan w kierunku
rozwoju i dalszego nawigzania wspotpracy w obszarach przygranicznych z udziatem
polskich podmiotdéw (w tym na granicach panstwowych bedacych réwnoczesnie granicami
UE). Pomimo realnej bariery, jaka jest granica, po akcesji Polski do UE powstaty lepsze
warunki do wspdlnego rozwiazywania problemoéw, przezwyciezania peryferyjnosci,
wykorzystania szans wynikajacych z sasiedztwa oraz znacznie korzystniejsze perspektywy
funkcjonowania polskich regiondw przygranicznych takich jak podkarpackie, lubelskie,
podlaskie, warminsko-mazurskie w rozszerzonej Unii Europejskiej (Kawatko, 2007).
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Nowa granica UE (po rozszerzeniu w 2004 r.) z panstwami Europy Wschodniej —
Rosja Biatorusia i Ukraina — wynosi ok. 3000 km (bez 1313-kilometrowego odcinka
granicy finsko-rosyjskiej). W odrdznieniu od granicy potudniowej i morskiej granicy Unii,
ladowa granica wschodnia stawia szereg odmiennych wyzwan. Najwazniejsze z nich
dotycza problemu tzw. ,,miekkiego bezpieczenstwa” (zwiazanego z przemytem, nielegalna
migracja, przestepczoscia zorganizowana itp.). Cechami, ktdre wyrdzniaja granice Polski
z panstwami wschodnimi sa m.in. (Kawatko, 2007, s. 632):

— roznice w procedurach i systemie kontroli i odpraw przy przekraczaniu granicy,

— silniejsze uwarunkowania historyczne,

—  zywiotowy rozwoj ruchu granicznego po otwarciu, hermetycznej do niedawna granicy,

— specyfika porozumien regionalnych i lokalnych, wynikajaca z odmiennych systemoéw

ustrojowych,

— niska sezonowo$¢ wynikajaca z matego udziatu ruchu turystycznego.

Europejska polityka ukierunkowana na rozwoj euroregionéw realizowana jest
w ramach Polityki Spéjnosci oraz EPS. Na wspdtprace terytorialng w ramach Polityki
Spojnosci w perspektywie 2014-2020 przeznaczono 10 mld EUR, w tym na INTERREG A
6,6 mld EUR. W ramach EPS budzet ENPI na lata 2014-2020 wynosi 15,4 mid EUR,
zczego 1,1 mld EUR na programy wspOlpracy transgranicznej. Dla poréwnania
w poprzedniej perspektywie finansowej UE — lata 2007-2013 na EPS przeznaczono kwote
okoto 12 mld EUR, ale tylko okoto 0,95 mld EUR na programy wspotpracy
transgranicznej. W zatozeniu $rodki te miaty stanowié potaczenie ,,pomocy zagranicznej”
z ,funduszami strukturalnymi” z przeznaczeniem na rozwéj obszaréw potozonych po obu
stornach granicy zewngtrznej EU. Rozwazajac skalg finansowania z ENPI nalezy zauwazy¢
wzrost srodkdw ogdlnych przy relatywnie niskiej kwocie srodkéw kierowanych na obszar
(6) rozdysponowania Funduszu, jakim jest wspdtpraca regionalna, subregionalna
i transgraniczna (Kozak, Smetkowski, 2015).

Wsrdd zaktadanych przez UE efektow wdrazania EPS w odniesieniu do regiondw
transgranicznych mozna wymieni¢ m.in. wzmocnienie interakcji transgranicznych,
poprawe jakosci zycia mieszkancow czy rozwdj infrastruktury granicznej (Kozak,
Smetkowski, 2015). Badania prowadzone w latach 2011-2015 przy udziale Centrum
Europejskich ~ Studiow Regionalnych i Lokalnych UW w ramach projektu
EUBORDERREGIONS: European Regions, EU External Borders and the Immediate
Neighbours. Analysing Regional Development Options through Policies and Practices of
Cross-Border Co-operation realizowanego z 7 Ramowego Program KE, dotyczace roli
wspoOlpracy transgranicznej w rozwoju regiondw na zewnetrznych granicach UE wskazaty
na nastepujace problemy ograniczajace prorozwojowe oddziatywanie EPS na euroregiony
usytuowane na zewnetrznej granicy UE w Polsce:

—wspolpraca transgraniczna na granicach zewnetrznych (o szczeg6lnym znaczeniu dla EPS
i specjalnym miejscu w planowaniu UE), nie jest szczegblnie wyeksponowana
w dokumentach strategicznych (przygraniczne obszary wsparcia maja wiashe programy
rozwoju), co wywotuje niedostatek poczucia obszaru przygranicznego jako obszaru
wspélnego,

—niedostateczne fundusze ENPI i brak znaczacego wsparcia na poziomie krajowym;
fundusze ENPI na cele wspotpracy transgranicznej sa tak skromne, ze nie pozwalaja na
osiaganie zatozonych celéw przez partneréw po zewnetrznej stronie granicy, a dla
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partneréw po stronie Unii Europejskiej srodki ENPI sa znacznie mniejsze (i mniej
atrakcyjne) w poréwnaniu z funduszami krajowymi i regionalnymi polityki spéjnosci,

—rdznice instytucjonalne w obszarach (panstwach) wspotpracy transgranicznej prowadza
do izolacji i stabej koordynacji; to samo odnosi sie do niskiej dostepnosci srodkdw
krajowych na wspbtprace transgraniczna, poniewaz rzadko sa one wydatkowane
w ramach programéw wieloletnich,

—brak przygranicznych polityk zorientowanych na rozwdj — co wptywa negatywnie na
strukture projektéw preferowanych przez spotecznosci przygraniczne, ktére z reguty
dotycza infrastruktur i zmierzaja gtéwnie do poprawy jakosci zycia; budowa przejsé
granicznych jest kwestia z reguty krajowa, a tylko nieliczne projekty sa zorientowane na
rozwoj (tworzenie miejsc pracy i dochodu), a zamiast tego widoczne sa préby
zaspokojenia potrzeb spotecznych wyrazanych przez lokalne zbiorowosci i wzmacniania
jakosci zycia.

Ocena wplywu EPS na rozwdj euroregiondw potozonych na
zewnetrznych granicach UE w Polsce - wyniki wlasnych badan
empirycznych

Wobec rozpoczecia nowej perspektywy 2014-2020 EPS w pracy podjeto szczegotowe
badania dotyczace oceny, z perspektywy dyrekcji sekretariatdw euroregiondw, wptywu
dotychczasowej i przysziej EPS na rozwdj euroregiondéw usytuowanych na zewnetrznych
granicach UE (w Polsce). Badanie przeprowadzono w okresie luty—marzec 2016 r. Punktem
wyjscia do dalszych rozwazan bedzie przyblizenie profilu badanych euroregiondw (tab. 1).

Wsrod badanych euroregiondw najdtuzej funkcjonujacym jest Euroregion Karpacki,
wykazuje on najwyzsza ztozonos¢ w aspekcie liczby panstw cztonkowskich, jak i struktury
organizacyjnej. Posiada takze zdywersyfikowany profil dziatalnosci, z wyraznym
podkresleniem aktywnosci w obszarze koordynacji we wsparciu doradczym dla cztonkéw.
Nalezy takze dodaé, ze euroregiony: Karpacki i Niemen znajduja si¢ w relatywnie
korzystniejszej sytuacji niz pozostate badane odnosnie mozliwosci poszukiwania Zzrédet
finansowania swojej dziatalnosci, poniewaz sa objete dziataniami polityki spdjnosci
w perspektywie 2014-2020 i moga korzysta¢ ze wsparcia w ramach Programu Interreg V-A
Litwa-Polska (Euroregion Niemen) i Programu Interreg V-A Polska-Stowacja (Euroregion
Karpacki). Euroregiony: Bug i Niemen maja zblizone, zdywersyfikowane profile
dziatalnosci, z tym ze rozwijanie wspdtpracy podmiotow gospodarczych wskazane jest tu
na dalszym planie. Dziatania Euroregionu Puszcza Biatowieska, mimo przyjetej
dywersyfikacji, zdominowane sa przez cele wspdtpracy w zakresie ochrony srodowiska
Puszczy Biatowieskiej.

Specyfika badanych euroregionéw niejako odzwierciedla sie w ocenie (dokonangj
przez dyrekcje sekretariatow) ich aktywnosci. W przypadku Euroregionu Karpackiego, jako
najstarszego i posiadajacego dodatkowe mozliwosci wsparcia instrumentami polityki
spdjnosci, wskazano najwyzsza ocene nie tylko wspotpracy kulturalnej i edukacyjnej, ale
i naukowej, a takze instytucjonalnej i gospodarczej (gdzie ten ostatni obszar byt
zdecydowanie nizej oceniony w przypadku pozostatych euroregionéw).
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Tabela 1.Badane euroregiony — charakterystyka ogoina

Table 1. The examined euroregions—general characteristic

Nazwaquk Partnerzy S Elementy struktury
utworzenia | wspotpracy Cele statutowe zwiazkow : L
; , organizacyjnej
euroregionu (panstwa)
Euroregion Polska, organizowanie i koordynowanie dziatan na rzecz rozwoju rada euroregionu,
Karpacki Stowacja, wspotpracy pomigdzy cztonkami w dziedzinie gospodarki, prezydium  rady
1993 Ukraina, ekologii, kultury, nauki i edukacji, wspieranie konkretnych  euroregionu,
Wegry, projektéw i plandw bedacych przedmiotem wspdlnego  przewodniczacy
Rumunia zainteresowania, rozwijanie i ulatwianie kontaktow rady euroregionu,
pomiedzy mieszkancami obszaru dziatania zwiazku, w tym  sekretariat
kontaktow pomigdzy ekspertami réznych dziedzin, migdzynarodowy,
rozwijanie dobrosasiedzkich stosunkéw pomiedzy nimi, delegacje krajowe,
identyfikowanie potencjalnych obszaréw wielostronnej  stali
wspoltpracy pomigdzy czionkami, posredniczenie i  przedstawiciele
utatwianie  wspOtpracy czlonkéw z organizacjami, krajowi, komisje
agencjami i instytucjami robocze
Euroregion Polska, rozw6j  wspllpracy obszarébw  przygranicznych w rada, prezydium
Bug Ukraina, nastepujacych dziedzinach: zagospodarowania  rady, sekretariat,
1995 Biatorus przestrzennego, komunikacji, transportu i ‘facznosci, komisja rewizyjna,

os$wiaty, ochrony zdrowia, kultury, sportu i turystyki, grupy robocze

ochrony i poprawy stanu srodowiska naturalnego, likwidacji

zagrozen i Klesk zywiolowych, rozwijania kontaktow

migdzy mieszkancami obszaréw przygranicznych oraz

wspotpracy instytucjonalnej, a takze wspotpracy podmiotow

gospodarczych
Euroregion Polska, rozwdj  wsplipracy obszarébw  przygranicznych w  rada zwiazku,
Niemen Rosja, nastgpujacych dziedzinach: wszechstronnego rozwoju prezydium  rady
1997 Litwa, ekonomicznego, zagospodarowania przestrzennego,  zwiazku,
Biatorus infrastruktury  publicznej, oswiaty, ochrony zdrowia, sekretariat
kultury, sportu i turystyki, ochrony srodowiska, likwidacji ~ zwiazku, grupy
zagrozen i klesk zywiolowych, rozwijania kontaktéw robocze
miedzy mieszkancami obszaréw przygranicznych oraz
wspotpracy instytucjonalnej, a takze wspétpracy podmiotow
gospodarczych
Euroregion Polska, podejmowanie dziatan w zakresie: ochrony srodowiska rada, sekretariat,
Puszcza Biatorus naturalnego i racjonalnego wykorzystania zasobow  grupy robocze
Biatowieska naturalnych, zapobiegania i likwidacji nastepstw klgsk
2002 zywiotowych i  stanéw  zagrozenia,  utworzenia

nowoczesnego, jednolitego systemu utylizacji odpadéw

komunalnych i  przemystowych,  zagospodarowania

przestrzennego obszar6w  przygranicznych, w tym

rozbudowy infrastruktury  transgranicznej,  zblizenia

narodéw na podstawie zachowania korzystnego srodowiska

dla zycia przysztych pokolen,

zachowania ~w  Europie  unikalnego  kompleksu

przyrodniczego  Puszczy  Biatowieskiej,  wspotpracy

i wymiany grup spotecznych, naukowych, zawodowych,

kulturalnych, sportowych, $rodowisk mitodziezowych,

utatwianie wspotpracy gospodarczej

Zrddto: opracowanie wiasne na podstawie: http://www.karpacki.pl/euroregion-karpacki; http://www.euroregion-
pb.pl, http://www.euroregionbug.pl/index.php/zwiazek-transgraniczny-euroregion-bug; http://www.niemen.org.pl,

dostep z dnia 29.07.2016.
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Tabela 2. Ocena wspotpracy euroregionalnej wedtug poszczegélnych obszaréw
Table 2. Evaluation of euroregional cooperation in particular areas

Ocena wspotpracy w skali (0-5)*
Obszar wspotpracy Euroregion  Euroregion  Euroregion Euroregion
Niemen Karpacki Bug _Puszc_za
Biatowieska
Poprawa stanu srodowiska naturalnego 5 3 3 4
Likwidacja zagrozen i klesk zywiotowych 4 2 2 5
Zagospodarowanie przestrzenne 4 2 3 0
Infrastruktura publiczna 4 2 3 4
Transport i tacznosé 5 1 2 0
Ochrona zdrowia 5 1 2 4
Sport i rekreacja 4 5 4 5
Turystyka 5 5 4 5
Rolnictwo 1 1 2 1
Dziedzictwo przyrodnicze i kulturowe 5 5 4 5
Rozwoj potencjatu ludzkiego 5 5 2 4
Wspdtpraca naukowa 4 5 3 0
Wspdtpraca kulturalna 4 5 4 5
Wspotpraca gospodarcza 4 5 3 2
Wspotpraca edukacyjna 4 5 3 3
Wspdtpraca instytucjonalna 4 5 4 4

* w skali od 0 do 5 gdzie 0 oznacza, ze nie podjgto wspoipracy w danym obszarze a 5, ze jest to gtéwny obszar
wspotpracy euroregionu

Zrédto: opracowanie wiasne.

Probujac wyznaczy¢ wspdlne (priorytetowe) obszary podejmowanej przez badane
euroregiony wspOtpracy wskaza¢ nalezy: sport i rekreacje, turystyke oraz dziedzictwo
przyrodnicze i kulturowe. W tych obszarach najczesciej realizowano projekty wspotpracy.
Relatywnie najmniej aktywnie rozwijata si¢ wspotpraca w obszarze rolnictwa. Na tle
innych obszaréw niezbyt aktywnie ksztaltowata si¢ wspotpraca gospodarcza, zwlaszcza
w przypadku obejmujacych wspOlprace ze strona bialoruska euroregiondw: Puszcza
Biatowieska i Euroregionu Bug oraz wspOipraca w zakresie zagospodarowania
przestrzennego.

Jako bariery wspdtpracy euroregionalnej wskazywano przede wszystkim:
niedostateczna ilos¢ srodkéw na wspieranie wspolpracy z programéw w ramach EPS UE
oraz z programow krajowych, a takze dysproporcje w dostepie do programéw i funduszy
UE w stosunku do euroregiondw lezacych na jej ,,wewnetrznych” granicach.

Wsrod najwazniejszych barier uniemozliwiajacych dynamiczny rozwoj euroregionu
od powstania do momentu badania (luty—marzec 2016 r.) wskazywano natomiast:

—zbyt niskie $rodki w stosunku do potrzeb, biurokracje, ztozone procedury,

—utrudnienia komunikacyjne (w przypadku Euroregionu Puszcza Biatowieska) -
likwidacje potaczenia kolejowego Czeremcha — Wysokolitowsk,

—stabe zainteresowanie wspolpraca euroregionalna ze strony biznesu,

—wizy i zwiazane z tym procedury (brak ,,dziatajacej” umowy o matym ruchu granicznym),

—pozbawienie euroregiondw na granicy wschodniej Polski mozliwosci zarzadzania
funduszami matych projektéw,
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—napigte stosunki w polityce rzadowej na linii Polska—Biatorus i Polska—Rosja majace
bezposredni wptyw na mozliwosci prowadzenia wspotpracy transgranicznej,

—rdznice w kompetencjach organdw panstwowych i samorzadowych,

—dysproporcje w dostepnosci funduszy unijnych (Polska, bedac panstwem cztonkowskim
ma mozliwosci pozyskania srodkdw z réznych funduszy, podczas gdy Ukraina i Biatorus
W wiekszosci z programu Polska—Biatorus—Ukraina),

—centralizacje witadzy na Ukrainie i Biatorusi, brak decyzyjnosci na poziomie regionalnym,

—niedostateczna role organizacji pozarzadowych.

Tabela 3. Ocena barier wspétpracy euroregionalnej
Table 3. Evaluation of barriers to euroregional cooperation

Ocena bariery w skali (0-5)*
L Euroregion
Rodzaj bariery Euroregion  Euroregion  Euroregion Puszfza
Niemen Karpacki B . :
! packd ua Biatowieska
Asymetria  potencjaléw  gospodarczych i 4 4 4 2
finansowych uczestnikéw wspétpracy
Bariera jezykowa 2 3 1 1
Niedostateczna ilos¢ $rodkéw na wspieranie 3 5 4 5
wspotpracy z programéw krajowych
Niedostateczna ilos¢ $rodkdw na wspieranie 4 5 4 4
wsp6lpracy z programéw w ramach EPS
Dysproporcje w dostepie do programéw i funduszy 5 2 4 5
UE w stosunku do euroregionéw lezacych na
,wewnetrznych” granicach UE
Skomplikowane procedury realizacji i rozliczania 4 5 2 4
projektoéw, zbyt wiele instytucji posredniczacych
Obowiazek wizowy na granicy 4 4 2 3
Uciazliwe odprawy celne i paszportowe (kolejki) 4 4 2 3
Stabe zainteresowanie srodowisk gospodarczych 2 1 3 4
Réznice w zakresach kompetencji organéw 3 2 2 2
panstwowych i samorzadowych

*w skali od 0 do 5, gdzie 0 oznacza, ze dana bariera nie wystapita w podejmowanej przez panstwo wspdtpracy/lub
nie utrudnia wspotpracy, a 5, ze bariera wystepuje czesto/jest znaczacym utrudnieniem wspoétpracy

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wsrdd najwazniejszych czynnikéw (zaproponowano opcje wskazania do trzech
czynnikéw) umozliwiajacych rozwdj euroregionu od momentu powstania do momentu
badania (luty—marzec 2016 r.) wskazywano przede wszystkim:

—fundusze pomocowe UE na rozwoj wspotpracy euroregionalnej w programach PHARE,
INTERREG Il A 2004-2006, srodki bezposrednio dedykowane dla euroregionu w
ramach funduszy tzw. matych projektéw i mikroprojektow,

—przychylne stanowisko stowarzyszonych samorzadow,

—realne zapotrzebowanie wsparcia instytucji i srodowiska obszaru przygranicznego,

—aktywnos¢ samorzaddw i spolecznosci lokalnych, duze zainteresowanie samorzadow
i organizacji pozarzadowych wspdtpraca euroregionalna,
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—budowsg infrastruktury transgranicznej (w przypadku Euroregionu Puszcza Biatowieska) —
budowe przejscia granicznego w Biatowiezy oraz modernizacje przejs¢ granicznych
w Potowcach (drogowe) i w Siemianéwce (kolejowe),

—dobra znajomos$¢ partneréw euroregionalnych (w przypadku Euroregionu Bug i Puszcza
Biatowieska) (tj. ciagtos¢ zajmowania stanowisk przez osoby zajmujace sie wspotpraca
euroregionalna zaréwno po stronie polskiej, jak tez po stronie biatoruskiej).

W ocenie stopnia wsparcia badanych euroregionéw w ramach EPS w okresie 2007-
2013 podkreslono, ze:

—byto ono catkowicie niewystarczajace, z przesadna biurokracja, co blokuje lub
przynajmniej utrudnia wspotprace,

—euroregiony funkcjonujace na granicy wewnetrznej UE posiadaty mozliwosé¢ zarzadzania
funduszami matych projektéw, natomiast na granicy zewnetrznej wprowadzono tzw.
»projekty parasolowe” gdzie euroregiony musiaty konkurowa¢ z innymi organizacjami
pozarzadowymi, zwiekszyla sie tez liczba instytucji posredniczacych co spowodowato
wydtuzenie procesu rozliczania matych projektow,

—od okresu programowego 2007-2013 euroregiony na wschodniej granicy Polski nie maja
realnego wsparcia finansowego, co spowodowato spowolnienie graniczace z uspieniem
wspbipracy transgranicznej pomiedzy spotecznosciami lokalnym Polski, Ukrainy
i Biatorusi, euroregiony mogty uczestniczy¢ w programie na ogélnych zasadach, tj.
projekty euroregionéw byty wybierane na zasadzie konkurséw, euroregiony realizowaty
wybrane w konkursie projekty parasolowe, wartos¢ ktérych byta nieporéwnywalnie
mniejsza od Funduszu Mikroprojektow w poprzednich programach transgranicznych.

W ocenie stopnia wsparcia planowanego w ramach EPS w perspektywie 2014-2020
nie dostrzezono zadnych pozytywnych zmian. Podkreslano, ze euroregiony na granicy
zewngetrznej UE zostaly catkowicie pozbawione mozliwosci wdrazania funduszy matych
projektow, co spowoduje zmniejszenie intensywnosci wspltpracy transgranicznej.

Oczekiwane wsparcie rozwoju badanych euroregiondw na poziomie polityk
krajowych dotyczyto:

— wilaczenia euroregionéw w procesy decyzyjne w zakresie wspotpracy euroregionalnej;
wykorzystania doswiadczen euroregionédw w kreowaniu polityki wspdtpracy
euroregionalnej,

— wspoOlpracy na poziomie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego oraz Ministerstwa Spraw
Zagranicznych i okreslenia czytelnych zasad wspétdziatania.

Postulowano takze konkretne rozwiazania na poziomie polityk krajowych. Wobec
braku ciagtosci i statosci finansowania terendw przygranicznych i braku postgpow
demokratyzacji wschodnich sasiadow, postulowano stworzenie specjalnego funduszu np.
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej, ktory bytby adresowany
do instytucji, organizacji mieszczacych si¢ w pasie 50 km od granicy Polski z Biatorusia
i Ukraing oraz Federacja Rosyjska. Euroregiony mogtyby przeja¢ zarzadzanie tymi
srodkami i na zasadzie mikrograntéw, np. maksymalna dotacja to 10 tys. PLN,
przyznawanych w drodze konkursowej, wspiera¢ lokalne inicjatywy. Wskaznik
dofinansowania mdgtby stanowi¢ 75%, a nawet gdyby byto mniej, czyli 50%, to i tak
byliby (zdaniem dyrekcji sekretariatow euroregionéw) chetni do realizacji wspélnych
inicjatyw.

Oczekiwane przez euroregiony wsparcie rozwoju na poziomie EPS dotyczyto:
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— wilaczenia w procesy decyzyjne w zakresie wspotpracy euroregionalnej np.: poprzez

wdrazanie mikroprojektow,

powierzenia euroregionom zarzadzania funduszami na wspoétprace euroregionalna
spotecznosci lokalnych,

wiaczenia przedstawicieli wszystkich euroregionéw do grup roboczych i komitetéw
monitorujacych odpowiedzialnych za przygotowanie i wdrazanie programéw
wspbtpracy transgranicznej.

Whnioski

1.

Wsrdd zaktadanych przez UE efektéw wdrazania EPS w odniesieniu do regiondw
transgranicznych mozna wymieni¢ m.in.: wzmocnienie interakcji transgranicznych,
poprawe jakosci zycia mieszkancoéw czy rozwoj infrastruktury graniczne;j.

. W praktyce, w przypadku euroregionéw potozonych na wschodniej granicy UE, jako

euroregiondw relatywnie ,,mtodych” (powstatych w drugiej potowie lat 90.)* przewaza
orientacja spoteczna projektdw, niedostatecznie rozwinigty jest obszar wspotpracy
gospodarczej.

. Wspdiczesnie zgtaszanymi przez dyrekcje sekretariatow euroregionéw barierami

wspobtpracy euroregionalnej sa przede wszystkim: niedostateczna ilos¢ srodkéw na
wspieranie wspoétpracy z programéw w ramach EPS oraz z programéw Kkrajowych,
atakze dysproporcje w dostepie do programéw i funduszy UE w stosunku do
euroregionow lezacych na jej ,,wewnetrznych” granicach.

Niskie naktady UE na EPS uniemozliwiaja redukcje asymetrii w dostepie do srodkéw
na potrzeby finansowania wspoétpracy po zewnetrznej stronie granicy i utrudniaja
podejmowanie wspdlnych projektéw i uzyskiwanie znaczacych efektéw wspotpracy, co
przyczynia sig do braku akceptacji pojmowania granicy jako szansy rozwojowe;j.

W celu urealnienia wsparcia rozwoju euroregionéw poprzez EPS postulowano
powierzenie euroregionom zarzadzania funduszami na wspoéiprace euroregionalna
spotecznosci lokalnych oraz wiaczenie przedstawicieli wszystkich euroregionéw do
grup roboczych i komitetdbw monitorujacych odpowiedzialnych za przygotowanie
i wdrazanie programéw wspotpracy transgranicznej.

Poza zwiekszeniem skali finansowania wspétpracy euroregionalnej w ramach EPS
wskazane byloby takze zwiekszenie decyzyjnosci przedstawicieli euroregionéw
w zakresie ksztattowania i realizacji tej polityki.
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