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Abstrakt: W 2018 roku Komisja Europejska przeprowadzita ocene skutkow obejmujaca dziatania
zewngtrzne w ramach dziatu ,,Globalny wymiar Europy”, zawartego w wieloletnich ramach finan-
sowych na lata 2014-2020, koncentrujac si¢ na gléownych zmianach proponowanych w zakresie
dziatan zewnetrznych, w tym na potaczeniu kilku instrumentdéw w jeden, ale o szerszych ramach. Na
podstawie analizy stwierdzono bowiem, ze wigkszo$¢ z dotychczas funkcjonujacych instrumentow
finansowania zewngtrznego Unii Europejskiej mozna by potaczy¢ w jeden instrument o zasiggu
ogolno$wiatowym. Zgodnie z tym, co odnotowata Komisja, obecna struktura instrumentoéw finanso-
wania zewnetrznego byla zbyt ztozona. Polaczenie wielu instrumentow w jeden szeroki zapewnitoby
mozliwo$¢ racjonalizacji ich systemow zarzadzania i nadzoru, a tym samym zmniejszenie obciaze-
nia administracyjnego nalozonego na zainteresowane strony. Wdrozenie uproszczonego systemu
nadzoru umozliwitoby rowniez wiasciwym instytucjom lepsze, bardziej kompleksowe spojrzenie na
wydatki zewnetrzne UE. Szeroki instrument zapewnitby bardziej kompleksowe pod wzgledem geo-
graficznym i tematycznym podejscie, utatwiajac tym samym wdrozenie réznych polityk na poziomie
transregionalnym, wielosektorowym i globalnym. Ponadto dzigki potaczeniu kilku instrumentéw
UE mogtaby ulatwi¢ synergi¢ oraz podejmowanie spojnych dziatan, przelamujac schematyczne
podejscia tematyczne i geograficzne. Z tych powodow 9 wrzesnia 2021 roku ustanowiony zostat
Instrument Sasiedztwa oraz Wspodtpracy Migdzynarodowej i Rozwojowe;.

Gléwnym zadaniem artykutu jest przedstawienie celdw, zasad i mechanizméw wspotpracy
finansowej migdzy Unia Europejska a panstwami sgsiedzkimi w ramach Europejskiej Polityki Sa-
siedztwa od 2007 roku do chwili obecnej. Pozwoli to na udzielenie odpowiedzi na pytanie dotyczace
podobienstw oraz rdznic wystepujacych w jej ramach w ostatnich pigtnastu latach.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Europejska Polityka Sasiedztwa, wspodtpraca finansowa, Europej-
ski Instrument Sgsiedztwa, Instrument Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej
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UWAGI WPROWADZAJACE

Komisja Europejska (dalej: KE) 15 grudnia 2017 roku przyjeta sprawozdanie
z przegladu $rodokresowego instrumentow finansowania zewnetrznego!. W doku-
mencie tym przeprowadzono ocene skutkéw obejmujaca dziatania zewnetrzne w ra-
mach dziatu ,,Globalny wymiar Europy”, zawartego w wieloletnich ramach finanso-
wych na lata 20142020, koncentrujac si¢ na gldownych zmianach proponowanych
w zakresie dziatan zewnetrznych dotyczacych potaczenia dziesigciu instrumentow
finansowania zewnetrznego w jeden instrument ogdlno$wiatowy?. Z konkluzji, do
jakich doszta KE, wynikato, Ze nastepujace instrumenty: wspodlne rozporzadzenie
wykonawcze, Instrument Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju, Europejski
Fundusz Rozwoju, Europejski Fundusz na rzecz Zrownowazonego Rozwoju, upo-
waznienie EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich, Europejski Instru-
ment Sgsiedztwa, Europejski Instrument na rzecz Wspierania Demokracji i Praw
Cztowieka, Fundusz Gwarancyjny, Instrument na rzecz Przyczyniania si¢ do Sta-
bilnosci i Pokoju oraz Instrument Partnerstwa, trzeba potaczy¢ w jeden instrument
o0 zasiegu ogolnoswiatowym. Na takg decyzje Komisji miaty wptyw zaréwno czyn-
niki migdzynarodowe, jak i wewnatrzunijne. Do tych pierwszych nalezy zaliczy¢
przede wszystkim kwestie zwigzane z bezpieczenstwem, stabilno$cia, migracja,
poszanowaniem praw cztowieka czy tez ochrong srodowiska oraz dotyczace zmian
klimatu. Do wewnetrznych natomiast — wszystkie kwestie taczace sie¢ z uprosze-
niem zewnetrznej pomocy finansowej oraz jej spojnoscia i elastycznos$cia.

Zgodnie z tym, co stwierdzita KE, i informacjami zwrotnymi otrzymanymi
od partnerow podczas otwartych konsultacji publicznych struktura instrumentow
finansowania zewnetrznego byta zbyt ztozona. Natomiast potaczenie ich w jeden
szeroki instrument zapewnitoby mozliwo$¢ racjonalizacji systemow zarzadzania
i nadzoru, a tym samym doprowadzitoby do zmniejszenia obcigzen administracyj-
nych nalozonych na strony. W konsekwencji wdrozenie uproszczonego systemu
nadzoru umozliwitoby wlasciwym instytucjom lepsze i bardziej kompleksowe
spojrzenie na wydatki zewnetrzne Unii Europejskiej (dalej: UE). Jeden instru-
ment zapewni bowiem Unii bardziej kompleksowe pod wzgledem geograficznym
i tematycznym podejscie, ulatwiajac tym samym wdrozenie roznych polityk na
poziomie transregionalnym, wielosektorowym i globalnym. Dzigki potaczeniu
kilku instrumentéw UE bedzie mogla podejmowac bardziej spojne dziatania, prze-
famujac schematyczne podejécia tematyczne i geograficzne, oraz uniknie sytuacji
ich dublowania. Stang si¢ one zatem bardziej efektywne oraz spojne zar6wno we-
wnetrznie, jak i zewnetrznie. Priorytetem KE w odniesieniu do instrumentow fi-
nansowania zewngtrznego bylo rowniez uproszczenie ich otoczenia regulacyjnego.

I Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Spra-
wozdanie z przegladu $rodokresowego instrumentéw finansowania zewnetrznego, COM (2017) 720
final.

2 Commission Staff Working Document, Impact Assessment, SWD (2018) 337 final.
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Potaczenie wielu instrumentéw w jeden zdaniem tej instytucji umozliwi bowiem
racjonalizacje ich systemow zarzadzania i nadzoru, tym samym zmniejszajac ob-
cigzenie administracyjne natozone na instytucje UE i panstwa cztonkowskie. Taki
instrument zapewnilby ponadto UE wieksza elastyczno$¢ w przenoszeniu zaso-
bow tam, gdzie beda one potrzebne, w miare rozwoju sytuacji miedzynarodowe;.

Ze wskazanych powodoéw 14 czerwca 2018 roku KE skierowata do Parla-
mentu Europejskiego i Rady wniosek w sprawie ustanowienia Instrumentu Sa-
siedztwa oraz Wspolpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej?. W jego nastepstwie
9 wrzesnia 2021 roku przyjeto rozporzadzenie, na podstawie ktérego ustanowio-
ny zostat Instrument Sasiedztwa oraz Wspodtpracy Miedzynarodowej i Rozwojo-
wej (dalej: ISWMR)*.

Glownym celem niniejszego artykutu jest syntetyczne przedstawienie mecha-
nizmoéw finansowania Europejskiej Polityki Sasiedztwa. W perspektywie histo-
rycznej scharakteryzowane zostana najwazniejsze instrumenty wsparcia finanso-
wego panstw sasiedzkich, funkcjonujace w latach 2007-2020, nastgpnie omowione
zostang cele, reguty oraz zasady proceduralne charakteryzujace ISWMR, co w kon-
sekwencji doprowadzi do udzielenia odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Czy i ewentualnie jakie wystepujg gtowne roéznice i podobienstwa dotycza-
ce udzielenia pomocy finansowej panstwom sasiedzkim w przesztosci i obecnie?

2. Czy rzeczywiscie, z punktu widzenia panstw sgsiedzkich, likwidacja Eu-
ropejskiego Instrumentu Sasiedztwa skierowanego wytacznie na ich potrzeby jest
wartoscig dodana, czy tez moze przyczyni¢ si¢ do wystania negatywnego poli-
tycznego sygnatu, §wiadczacego o obnizeniu rangi relacji UE z tymi panstwami
i w konsekwencji doprowadzi¢ do zmniejszenia ich zaangazowania we wzajemna
wspoOtprace?

1. RAMY PRAWNE WSPOLPRACY UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI

Ramy prawne wspotpracy UE z panstwami sgsiedzkimi wyznacza ustanowio-
na w maju 2004 roku Europejska Polityka Sasiedztwa (dalej: EPS)’, ogtoszona,
aby zapobiega¢ powstawaniu nowych linii podzialu mi¢gdzy poszerzong UE i jej

3 Komisja Buropejska, Wniosek ,,Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace Instrumenty Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej”, COM (2018)
460 final.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 z dnia 9 czerwca 2021 roku
ustanawiajace Instrument Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny
Wymiar Europy, zmieniajace i uchylajace decyzje¢ Parlamentu Europejskiego i Rady nr 466/2014/UE
oraz uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1601 i rozporzadzenie
Rady (WE, Euratom) nr480/2009, Dz.U. L2092z 14.06.2021r.,s. 1-78 (dalej: rozporzadzenie 2021/947).

> Communication from the Commission, European Neighbourhood Policy, Strategy Paper, COM
(2004) 373 final (Strategia); P. Marcinkowska, Europejska Polityka Sgsiedztwa, Warszawa 2011;
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sasiadami oraz aby zaoferowac¢ im szans¢ udziatu w réznych unijnych dziataniach
poprzez wigksza wspotprace polityczng, gospodarcza, kulturalng oraz w dziedzi-
nie bezpieczenstwa. EPS oferuje panstwom sasiedzkim perspektywe ustanowienia
bliskich relacji zaktadajacych znaczny stopien integracji gospodarczej i pogltebio-
ng wspotprace polityczng oraz uprzywilejowane relacje posadowione na zasadzie
wspotodpowiedzialnosci®. Jednakze, co nalezy wyraznie podkresli¢, uprzywilejo-
wane relacje z sasiadami juz teraz oparte sa na wzajemnym przestrzeganiu war-
tosci, takich jak poszanowanie zasad panstwa prawa, przestrzeganie praw czlo-
wieka, w tym praw mniejszo$ci, wspieranie zasad dobrosasiedzkich oraz zasad
gospodarki rynkowej, a takze trwatego wzrostu i sprawno$ci administracji.

Podstawg prawng EPS jest art. 8 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)”.
Zgodnie z jego postanowieniami UE rozwija szczegoélne stosunki z panstwami
z nig sasiadujacymi, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa, opartej na wartosciach UE i charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi sto-
sunkami majacymi za podstawe szeroko pojeta wspolprace. Zakres podmiotowy
EPS obejmuje zatem wytacznie panstwa sasiedzkie zainteresowane nawigzaniem
z Unia stosunkow, ktorych podstawa sg unijne wartosci. Obecnie zakres geogra-
ficzny EPS obejmuje panstwa sasiedzkie, ktore nie kandyduja do UE, a z ktérymi
Unia ma granic¢ ladowa lub morska; sa to panstwa Europy Wschodniej: Ukraina,
Biatoru$ i Moldawia; panstwa Kaukazu Poludniowego: Armenia, Azerbejdzan
i Gruzja; oraz panstwa basenu Morza Srédziemnego: Algieria, Egipt, Izrael, Jorda-
nia, Liban, Libia, Syria, Tunezja i Autonomia Palestynska. Celem wspotpracy jest
ustanowienie ,,szczego6lnych stosunkéw” migdzy UE a panstwami sasiedzkimi,
ktore maja by¢ ,,bliskie i pokojowe oraz oparte na wspdtpracy” i majg doprowa-
dzi¢ do ,,utworzenia przestrzeni i dobrobytu™8. Zakres przedmiotowy wspotpracy
nie zostatl precyzyjnie okreslony w postanowieniach omawianego artykutu, zalezy
on zatem od decyzji zainteresowanych podmiotéw i moze obja¢ wszystkie zagad-
nienia bedace przedmiotem regulacji traktatu z Lizbony. Ostatecznie wspotpraca
w ramach EPS ma na celu ustanowienie ,,przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa”, ktorej granicami sg z jednej strony zewnetrzne ramy wspolnego terytorium
panstw czlonkowskich, a z drugiej — granice panstw sgsiedzkich®.

Europejska Polityka Sgsiedztwa, red. J.M. Fiszer, Warszawa 2012; Europejska Polityka Sgsiedztwa
Unii Europejskiej, red. M. Pietra$, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiggiewicz, Lublin 2012.

6 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady unijnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
wobec partnerow wschodnich, Wroctaw 2013, s. 24-28.

7 P. Van Elsuwege, R. Petrov, Article 8 TEU: Towards a New Generation of Agreements
with the Neighbouring Countries of the European Union, ,,European Law Review” 36, 2011, nr 5,
s. 688-703.

8 C. Hillion, The Neighbourhood Competence under Article 8 TEU, ,European Policy
Analysis” 2013, nr 3, s. 1-2.

9 J. Grzymski, Granice Europy w wyobrazeniach i praktykach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
i Partnerstwa Wschodniego, ,,Przeglad Europejski” 2017, nr 3 (45), s. 61-71.
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EPS od samego poczatku jest polityka wspotpracy, ktora pozwala UE poglebic
i zintensyfikowac relacje z jej najblizszymi sasiadami poprzez wsparcie procesu
reform politycznych, gospodarczych i spotecznych. Z tego powodu polityke te KE
okresla jako ,,partnerstwo na rzecz reform”, gdyz w interesie Unii i jej panstw
cztonkowskich jest zintensyfikowanie wspotpracy gospodarczej i politycznej, kto-
rej konsekwencjami beda: stopniowe wyeliminowanie ubdstwa i wzrost dobrobytu,
wicksze bezpieczenstwo i stabilnos¢ w regionie oraz lepszy fad administracyjno-
-regulacyjny. W zwiazku z tym obecnie to wtasnie ISWMR przez zapewnienie
wsparcia finansowego panstwom sasiedzkim ma przyczyni¢ si¢ do osiagniecia
wszystkich wymienionych celow Europejskiej Polityki Sasiedztwa.

2. WSPOLPRACA FINANSOWA UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI W LATACH 2007-2013

Od 1 stycznia 2007 do konca 2013 roku pomoc finansowa kierowana do
panstw sagsiedzkich odbywala si¢ za posrednictwem Europejskiego Instrumentu
Sasiedztwa i Partnerstwa (dalej: EISP)!0. Glownymi jego celami byto zwigksze-
nie skutecznosci udzielanej pomocy, promowanie wzmocnionej wspotpracy mig-
dzy stronami oraz stopniowa integracja gospodarcza panstw sasiedzkich z UE!!.
Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia 1638/2006 EISP miat si¢ przyczynia¢ do rozwoju
obszaru dobrobytu i stosunkow dobrosgsiedzkich obejmujacych UE oraz kraje
partnerskie. Udzielane wsparcie finansowe miato wspiera¢ panstwa sasiedzkie
w zwigkszeniu ich wysitkow na rzecz promowania dobrych rzadow, sprawie-
dliwego rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz wspolnych warto$ci wymienio-
nych w art. 2 TUE'2. Do najwazniejszych zasad udzielania pomocy finansowej
zaliczono:

— komplementarno$¢, ktora oznaczata, ze udzielona pomoc finansowa miata
uzupeiaé strategie oraz $rodki krajowe, lokalne i regionalne;

— partnerstwo, wskazujace, ze udzielanie pomocy finansowej nast¢puje w ra-
mach partnerskiej wspotpracy miedzy KE oraz beneficjentem takiej pomocy;

— wspolfinansowanie;

— spojnos¢, zaktadajaca, ze strony majg zapewnic spojnos¢ udzielanej pomo-
cy ze $srodkow EIPS z pomocg udzielang przez panstwa cztonkowskie oraz inne
instytucje zewngtrzne oraz wewngtrzne, w tym Europejski Bank Inwestycyjny
(dalej: EBI);

10 Rozporzadzenie (WE) PE i Rady nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 roku okresla-
jace przepisy ogoélne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa,
Dz.U. L 3102z9.11.2006 r. (dalej: rozporzadzenie 1638/2006).

11 A. Kalicka-Mikotajezyk, Instrumenty wsparcia finansowego krajow partnerskich w ramach
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, ,,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 5, 2015, s. 207-208.

12 Art. 2 ust. 1 rozporzadzenia 1638/2006.
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— zgodnos¢ i koordynacje, ktore oznaczaly, ze KE i panstwa cztonkowskie
zobowigzaty sie¢ do koordynacji swoich programéw pomocowych tak, aby zwiek-
szy¢ ich skuteczno$¢!3.

Ogdlne ramy polityki programowania unijnej pomocy na podstawie oma-
wianego rozporzadzenia wyznaczaly umowy o partnerstwie i wspotpracy, ukta-
dy stowarzyszeniowe i inne istniejace lub przyszte umowy, na mocy ktorych
nawigzywane sg stosunki z krajami partnerskimi, oraz odpowiednie komunikaty
KE i konkluzje Rady okreslajace wytyczne polityki UE w odniesieniu do tych
panstw!4,

Zgodnie z art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 1638/2006 udzielana pomoc finansowa
miata stuzy¢ wspieraniu dziatan w ramach 29 obszaréw, migdzy innymi takich
jak: ochrona praw cztowieka oraz podstawowych wolnosci; proces demokratyza-
cji; rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego i organizacji pozarzadowych; rozwoj
gospodarki wolnorynkowej; promowanie wspolpracy w sektorach energii, teleko-
munikacji oraz transportu; zapewnienie skutecznego i bezpiecznego sprawowa-
nia kontroli nad granicami; reformy w obszarze spraw wewngtrznych i wymiaru
sprawiedliwos$ci; wspotpraca naukowa w dziedzinie szkolnictwa wyzszego oraz
badan; promowanie dialogu wielokulturowego oraz kontaktow miedzyludzkich;
udziat krajow partnerskich w programach i agencjach UE; wspotpraca transgra-
niczna; promowanie wspotpracy miedzyregionalnej oraz udzielanie wsparcia
w sytuacjach pokryzysowych.

Na podstawie art. 6 rozporzadzenia 1638/2006 wsparciu finansowemu ze
strony UE podlegaty programy miedzynarodowe oraz programy wspolpracy trans-
granicznej. Programy mig¢dzynarodowe obejmowaty pomoc dla jednego kraju
partnerskiego lub odnosity sie do wspolpracy regionalnej badz miedzyregio-
nalnej pomiedzy dwoma lub wigksza liczba panstw sasiedzkich. W programach
tych mogly rowniez uczestniczy¢ panstwa cztonkowskie Unii. Do programow
migdzynarodowych nalezaly: Program Miedzyregionalny, Program Regionalny
Wschadd oraz Program Regionalny Potudnie. Program wspotpracy transgranicz-
nej obejmowat natomiast wspotprace miedzy jednym lub wigksza liczba panstw
cztonkowskich z jednej strony i jednym Iub wigkszg liczba krajow partnerskich
z drugiej, realizowang w regionach potozonych przy ich wspolnej czesci ze-
wnetrznej granicy UE'S. Program ten miat na celu: wsparcie rozwoju gospodar-
czego i spolecznego po obu stronach wspolnych granic; wspolne podejmowanie
wyzwan w takich dziedzinach jak ochrona $rodowiska, ochrona zdrowia oraz
walka z przestgpczos$cia zorganizowana; wspolne zapewnienie bezpieczenstwa

13 Art. 4-5 rozporzadzenia 1638/2006.

14 Art. 3 rozporzadzenia 1638/2006.

15 A. Kalicka-Mikotajczyk, Wspdipraca transgraniczna miedzy Unig Europejskq i paristwami
sgsiedzkimi Europy Wschodniej w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, [w:] Wspotpraca trans-
graniczna w administracji publicznej, red. R. Kusiak-Winter, Wroclaw 2015, s. 77-95.
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i skutecznej kontroli na granicach; promowanie transgranicznych kontaktow mig-
dzyludzkich'®. Ponadto KE miata prawo do podejmowania decyzji dotyczacych
udziatu panstw trzecich w programach i dziataniach o charakterze globalnym,
regionalnym lub transgranicznym, finansowanych ze srodkdéw niniejszego fun-
duszu!”. Nowoscig w funkcjonowaniu EISP bylo to, ze z jego srodkow optacano
projekty zardwno wewnatrzunijne, jak i miedzynarodowe, czego przyktadami
sa bilateralne programy wspodlpracy transgranicznej lub programy wspotpra-
cy transnarodowej, w ktorych partycypowaty podmioty z panstw sasiedzkich
i panstw cztonkowskich.

Wysoko$¢ pomocy finansowej w latach 20072013 wyniosta 11,181 miliarda
euro. Zgodnie z art. 29 ust. 1 zostata ona podzielona w nastgpujacy sposob: 95%
kwoty przeznaczone zostato na realizacje programow krajowych i miedzynaro-
dowych, a pozostate 5% — na realizacj¢ programoéw wspotpracy transgranicz-
nej. Pierwszenstwo w udzielaniu wsparcia otrzymaty programy krajowe, na ktore
w latach 2007-2010 KE przeznaczyla kwote 5,6 miliarda euro, stanowigca 73%
ogolnego budzetu EISP. Na drugim miejscu ulokowane zostaty programy wspot-
pracy regionalnej z kwotg wsparcia w wysokos$ci 827 milionéw euro, a na ostat-
nim miejscu — programy wspoOlpracy transgranicznej o tacznej kwocie wsparcia
w wysokosci 277 milionéw euro'$,

Pomoc finansowa przeznaczona na realizacje programow miedzynarodowych
przydzielana byta na podstawie postanowien zawartych w dokumentach strate-
gicznych, opracowywanych przez KE wspdlnie z krajem partnerskim. Dokumenty
te zawieraly: analize sytuacji politycznej, gospodarczej i spolecznej kraju partner-
skiego; wieloletnie programy indykatywne tacznie z indykatywnymi wieloletnimi
przydziatami finansowymi; oraz priorytetowe cele wspotpracy finansowej z UE
kazdego kraju partnerskiego lub regionu!®. Byly one przyjmowane na okres sied-
miu lat i po uplywie potowy czasu ich obowigzywania lub w razie koniecznosci
mogly zosta¢ zmienione. Ustalajac wysokos$¢ wsparcia finansowego, KE brata pod
uwage specyfike kazdego programu oraz indywidualne potrzeby danego kraju lub
regionu, poziom jego partnerstwa z UE, osiggniety postep w realizacji celow EPS,
a takze zdolno$¢ do zarzgdzania pomocg i jej absorpcjiZ’.

Wspotpraca transgraniczna prowadzona byta na podstawie programéw wielo-
letnich obejmujacych wspolprace dotyczaca jednej granicy lub grupy granic i od-
noszacg si¢ do dziatan wieloletnich stuzacych realizacji priorytetow, ktére moga
by¢ wdrozone przy wykorzystaniu pomocy UE. Programy wieloletnie opracowy-

16 ENPI Cross-Border Cooperation, Strategy Paper 2007-2013 & Indicative Programme
2007-2010, s. 15-16, 21, http://www.enpicbcmed.eu/documenti/29 38 20090108121312.pdf (do-
step: 1.02.2022).

17 Art. 27 rozporzadzenia 1638/2006.

18 A. Kalicka-Mikotajczyk, Instrumenty wsparcia..., s. 207-208.

19 Art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 1638/2006.

20 Art. 6 ust. 2 rozporzadzenia 1638/2006.
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wane byly wspolnie przez KE i kraje partnerskie na bazie dokumentdéw strate-
gicznych. Podobnie jak w przypadku programéw miedzynarodowych to Komisja
ustalata wysoko$¢ srodkow na poszczegdlne programy wspotpracy transgranicz-
nej, biorac pod uwage nastepujace kryteria: liczbe ludnosci zamieszkujaca dany
region, wlasciwosci obszaréw przygranicznych, potencjat administracyjny oraz
zdolno$¢ do zarzadzania pomocg i jej absorpcje?!. Wspdlne programy operacyjne
byly uruchamiane metoda wspdlnego zarzadzania przez wspolny organ zarzadza-
jacy umiejscowiony w panstwie cztonkowskim?2. Do jego podstawowych kompe-
tencji nalezato zarzadzanie wspdlnym programem operacyjnym, jego wdrozenie,
zapewnienie legalno$ci oraz prawidlowos$ci dziatan.

Punktem odniesienia w opracowywaniu programow krajowych, miedzynaro-
dowych oraz wspolpracy transgranicznej byty dokumenty strategiczne. Wszystkie
te programy okreslaty cele, obszary dziatan, spodziewane wyniki, procedury za-
rzadzania oraz og6lna kwote przewidziang na ich realizacj¢. Nastepnie byty one
przedstawiane przez KE Parlamentowi Europejskiemu oraz panstwom cztonkow-
skim w celach informacyjnych w terminie miesigca od przyjecia programow?>,
Podmiotami upowaznionymi do uzyskania wsparcia finansowego byly: kraje
i regiony partnerskie oraz ich instytucje; jednostki lokalne krajow partnerskich
— regiony, departamenty, prowincje i gminy; wspolne organy utworzone przez
kraje i regiony partnerskie oraz UE; organizacje miedzynarodowe, jezeli swo-
ja dziatalnos$cig przyczynialy sie¢ do realizacji celow rozporzadzenia 1638/2006;
instytucje, organy i agencje UE; osoby fizyczne, prawne oraz inne szczegdtowo
wymienione podmioty niepanstwowe.

Ocena postepow z realizacji projektow, programow lub innych dziatan finan-
sowanych na podstawie przepisow rozporzadzenia 1638/2006 nalezata do KE,
ktora byla wspierana przez specjalnie w tym celu ustanowiony komitet**. W prak-
tyce z ramienia Komisji ewaluacja zajmowat si¢ Wydzial do spraw Ewaluacji,
usytuowany w Biurze Wspotpracy EuropeAid?. Po przeprowadzonej kontroli KE
sporzadzata sprawozdanie, ktore przekazywata Wydziatowi do spraw Ewaluacji,
Parlamentowi Europejskiemu, Radzie Europejskiej, Komitetowi Ekonomiczno-
-Spotecznemu oraz Komitetowi Regionow. W przypadku gdy kraje lub regiony
partnerskie nie przestrzegaly zasad, o ktérych mowa w art. 1 rozporzadzenia

21 Art. 7 § 4 rozporzadzenia 1638/2006.

22 Wspolnym organem zarzadzajagcym moze by¢ instytucja, organ publiczny lub prywatny,
wlaczajac w to panstwo, na szczeblu krajowym, lokalnym lub regionalnym, wyznaczony wspolnie
przez panstwa biorace udzial w danym projekcie, posiadajacy zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czyn-
nosci prawnych oraz zdolnos$ci finansowe i administracyjne pozwalajace na efektywne zarzadzanie
projektem.

23 Art. 12 rozporzadzenia 1638/2006.

24 Art. 24 1 26 rozporzadzenia 1638/2006.

25 B. Mircea, Delivering Effectiveness under the ENPI. Mechanisms of Effectiveness Enhance-
ment, ,,College of Europe” 2008, nr 7, s. 35-48.
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1638/2006, Rada na wniosek KE wigkszo$cig kwalifikowana mogta podja¢ wszel-
kie decyzje dotyczace wstrzymania pomocy finansowej udzielanej na podstawie
omawianego rozporzadzenia®.

3. WSPOLPRACA FINANSOWA UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI W LATACH 2014-2020

Parlament Europejski i Rada 11 marca 2014 roku przyjety rozporzadzenie
ustanawiajace Europejski Instrument Sasiedztwa (dalej: EIS)?7. Jego ogdlnym
celem bylo dalsze dazenie do utworzenia przestrzeni wspolnego dobrobytu i do-
brego sagsiedztwa, obejmujacej UE oraz panstwa sasiedzkie, w drodze rozwija-
nia szczegdlnych stosunkow opartych na wspolpracy, pokoju 1 bezpieczenstwie,
wzajemnej rozliczalno$ci oraz wspdlnym zaangazowaniu na rzecz uniwersalnych
warto$ci: demokracji, praworzadnosci i poszanowania praw cztowieka zgodnie
z postanowieniami art. 2 i 21 TUE. Udzielana pomoc finansowa miata stuzy¢
wspieraniu dziatan w ramach sze$ciu obszarow:

1. propagowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci, praworzadnosci,
zasad rownosci i walki z wszelkimi formami dyskryminacji, ustanowienia gl¢bo-
kiej 1 trwalej demokracji, propagowania dobrych rzadéw oraz walki z korupcja;

2. osiggnigcia stopniowej integracji z rynkiem wewnetrznym oraz zaciesnio-
nej wspotpracy sektorowej i migdzysektorowej;

3. powigzanego rozwoju instytucjonalnego i inwestycji, gtbwnie w obszarze
wzajemnych potaczen;

4. stwarzania warunkow sprzyjajacych lepszej organizacji legalnej migracji
1 wspierania dobrze zarzadzanej mobilnosci ludzi;

5. wspierania trwatego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spoltecznemu we
wszystkich aspektach i ograniczaniu ubdstwa oraz zapobiegania konfliktom i ich
rozwiazywania;

6. wzmacniania wspOtpracy subregionalnej, regionalnej oraz obejmujacej
cate europejskie sasiedztwo, jak rOwniez wspolpracy transgranicznej?s.

W pordéwnaniu z zakresem przedmiotowym wsparcia finansowego udzielane-
go w ramach tego instrumentu i jego poprzednika widoczne jest znaczne ograni-
czenie liczby obszarow — z 29 do 6 najistotniejszych z punktu widzenia sytuacji
wewngtrznej i zewngetrznej zarowno UE, jak 1 panstw sasiedzkich.

26 Art. 28 rozporzadzenia 1638/2006.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 232/2014 z dnia 11 marca 2014 ro-
ku ustanawiajace Europejski Instrument Sasiedztwa, Dz.U. L 77/27 z 15.03.2014 r. (dalej: rozpo-
rzadzenie 232/2014).

28 Art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 232/2014.
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Do gtéwnych zasad udzielania pomocy finansowej zaliczono:

— zrdéznicowanie, oznaczajace, ze udzielana pomoc finansowa byta r6zna pod
wzgledem wysokosci i formy wsparcia, gdyz w trakcie procesu przydziatu $rod-
kéw finansowych brane byly pod uwage rozmaite czynniki, takie jak: potrzeby
kraju partnerskiego, liczba ludnosci i poziom rozwoju, zaangazowanie w proces
uzgodnionych reform politycznych, gospodarczych i spotecznych oraz osiagniete
postepy w tym zakresie, zaangazowanie w proces budowania glgbokiej i trwalej
demokracji oraz osiagniete postepy w tym zakresie czy tez zdolnosci absorbcji
unijnego wsparcia udzielanego na podstawie omawianego rozporzadzenia;

— partnerstwo, ktore oznaczato, ze udzielanie pomocy finansowej nastgpowa-
o w ramach partnerskiej wspotpracy migdzy KE a beneficjentem takiej pomocy;

— wspotfinansowanie oraz spojnos¢, to znaczy, ze strony miaty zapewnic
spojnos¢ udzielanej pomocy ze srodkow EIS z pomocg udzielang przez panstwa
cztonkowskie, a takze inne instytucje zewngtrzne oraz wewnetrzne, w tym EBI;

— zgodnos¢ i koordynacje, wedle ktorych KE i panstwa cztonkowskie byty
zobowiazane do koordynacji swoich programoéw pomocowych tak, aby zwiekszy¢
ich skuteczno$¢?’.

W tym przypadku takze wida¢ r6éznice z poprzednim instrumentem wsparcia
finansowego. W latach 2007-2013 gtéwny nacisk potozono bowiem na komple-
mentarno$¢ wsparcia finansowego pochodzacego z r6znych unijnych zrodet, pod-
czas gdy w latach 2014-2020 gldwna zasada byto jego zrdéznicowanie.

Doktadnie tak samo jak w przypadku EISP ogdlne ramy polityki do celow
programowania i wdrazania unijnego wsparcia udzielanego na podstawie tego
rozporzadzenia obejmowaty umowy o partnerstwie i wspotpracy, uktady o sto-
warzyszeniu oraz inne istniejace lub przyszte umowy ustanawiajace stosunki
z krajami partnerskimi, odpowiednie komunikaty KE, a takze konkluzje Rady
Europejskiej.

W poréwnaniu z EISP zasadniczo zmieniono rodzaje programéw podlega-
jacych wsparciu finansowemu. Artykul 6 rozporzadzenia 232/2014 przewidywat
bowiem trzy rodzaje programow:

1. programy dwustronne, ktore dotyczyty jednego kraju partnerskiego;

2. programy wielonarodowe, ktore tyczyty sie wspolnych wyzwan dla wszyst-
kich lub kilku krajow partnerskich;

3. programy regionalne i subregionalne obejmujace co najmniej dwa kraje
partnerskie oraz programy wspoOlpracy transgranicznej zaktadajace wspolprace
pomigdzy co najmniej jednym panstwem cztonkowskim UE i co najmniej jednym
krajem partnerskim, realizowane przy wspolnej czesci zewnetrznej granicy UE3!.

29 Art. 4-5 rozporzadzenia 232/2014.
30 Art. 3 rozporzadzenia 232/2014.
31 A, Kalicka-Mikotajczyk, Wspdipraca transgraniczna. .., s. 84-87.
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Zestawiajac EIS z wezesniej obowigzujacym rozporzadzeniem, nalezy wska-
za¢, ze Parlament Europejski i Rada expressis verbis wymienity w zalaczniku I1
priorytetowe obszary udzielanego wsparcia finansowego. W ramach programow
dwustronnych byty to: prawa cztowieka, dobre rzady i praworzadnos¢, reforma
wymiaru sprawiedliwos$ci, administracji publicznej i sektora bezpieczenstwa;
wspieranie podmiotow spoteczenstwa obywatelskiego; trwaty rozwdj gospodar-
czy sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu; handel i rozwdj sektora prywatnego;
rolnictwo i rozwdj obszarow wiejskich; mobilno$¢; energetyka; transport i in-
frastruktura; ksztatcenie i rozwoj umiejetnosci. Wsparcie w ramach programow
wielonarodowych dotyczyto: praw cztowieka, dobrych rzadow i praworzadnosci;
wspoOtpracy regionalnej; szkolnictwa wyzszego, mtodziezy i kultury; sektora ener-
gii; transportu i wzajemnych polaczen; zrownowazonej gospodarki zasobami na-
turalnymi; wspierania spoteczenstwa obywatelskiego; mobilnosci oraz budowania
zaufania. Z kolei w ramach programow wspotpracy transgranicznej wyrdézniono:
rozwoj gospodarczy i spoteczny; srodowisko, zdrowie publiczne i bezpieczenstwo
oraz mobilno$¢ 0sob, towardw i kapitatu.

W latach 2014-2020 wysoko$¢ budzetu EIS wyniosta 15,432 miliarda
euro®?. Na programy dwustronne przeznaczono do 80%, na programy wielona-
rodowe do 35%, natomiast na programy wspotpracy transgranicznej do 5% tej
kwoty. W poréwnaniu z budzetem EISP wysoko$¢ srodkéw finansowych prze-
znaczonych na wsparcie panstw sgsiedzkich w ramach EIS nie wzrosta wyraznie
— tylko o 4,251 miliarda euro. Z uwagi na zmiang programoéw finansowania
przeksztalceniu ulegly réwniez zasady dystrybucji srodkéw pomocowych.

Na uwage zastuguje jednakze to, ze caly proces programowania pomocy fi-
nansowej, jej implementacji oraz oceny nie r6znit si¢ zasadniczo od procedury
ustanowionej na podstawie rozporzadzenia 1638/2006. Wyjatek dotyczyt oceny
postepow realizacji projektow, programow lub innych dziatan finansowanych
przez UE, ktora nalezata do KE wspieranej w tym przypadku przez Komitet do
spraw Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa3?.

4. WSPOLPRACA FINANSOWA UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI OD 2021 ROKU

W latach 2021-2027 glownym instrumentem okreslajacym cele, zasady
i procedury wspolpracy migdzy UE a panstwami sasiedzkimi jest ISWMR. Na
podstawie art. 18 rozporzadzenia 2021/947 do zasadniczych celdéw wspolpracy
z panstwami sasiedzkimi zaliczono:

32 Art. 17 rozporzadzenia 232/2014.
3 Art. 15 rozporzadzenia 232/2014.
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— promowanie $cislejszej wspotpracy politycznej oraz wzmacnianie i ugrun-
towanie glebokiej i trwatej demokracji, stabilnosci, dobrych rzadéw, praworzad-
nos$ci i poszanowania praw cztowieka;

— wspieranie realizacji uktadow o stowarzyszeniu lub innych istniejacych
badz przysztych porozumien oraz wspolnie uzgodnionych programéw stowarzy-
szeniowych i priorytetow partnerstwa lub rownowaznych dokumentow, takze po-
przez wspotprace migdzyinstytucjonalng i budowanie zdolnos$ci umozliwiajacych
efektywna implementacje ich postanowien;

— promowanie zacie$nionego partnerstwa ze spoleczenstwami w stosunkach
UE z krajami partnerskimi oraz pomiedzy krajami partnerskimi, w tym za posred-
nictwem kontaktéw miedzyludzkich;

— zacie$nianie wspotpracy regionalnej i transgranicznej, zwlaszcza w ra-
mach Partnerstwa Wschodniego, Unii dla Srédziemnomorza i wspolpracy obej-
mujacej cate europejskie sasiedztwo;

— osiggniecie stopniowej integracji z unijnym rynkiem wewnetrznym oraz
zacie$nionej wspoOlpracy sektorowej i miedzysektorowej;

— poglebienie partnerstw na rzecz dobrze zarzadzanej i bezpiecznej migracji
i mobilnosci oraz wspieranie wdrazania istniejgcych systemow bezwizowych;

— wspieranie budowania zaufania i innych §rodkéw przyczyniajacych sie do
bezpieczenstwa, zapobiegania konfliktom i ich rozwigzywania.

Kiedy poréwnamy cele wspotpracy z celami EISP, bedzie mozna zauwazyc,
ze nie ulegly one zmianie. UE nadal najwigkszy nacisk kladzie na przestrzeganie
warto$ci, wspotprace regionalng i transgraniczng, wspotprace gospodarcza, kwe-
stie zwigzane z migracja i mobilno$cig oraz zagadnienia dotyczace bezpieczen-
stwa. W tym przypadku jednak mocniejszy akcent zostat potozony na implementa-
cje umdéw stowarzyszeniowych i innych regulujacych wzajemna wspotprace oraz
zacie$nianie kontaktow miedzyludzkich.

Na podstawie art. 8 rozporzadzenia 2021/947 do gtéwnych zasad wspotpracy
zaliczono:

— wartosci, to znaczy propagowanie rozwijania i umacniania zasad demokra-
cji, dobrych rzadéw, praworzadnosci, poszanowania praw cztowieka, w tym ich
powszechnosci i niepodzielnosci, a takze podstawowych wolnosci oraz poszano-
wania godnosci ludzkiej i zasad réwnosci i solidarnosci;

— zasady niedyskryminacji i rownosci, zwlaszcza réwnouprawnienia ptci,
rownosci kobiet i dziewczat;

— zasade wspotpracy, zardwno dwustronnej, jak i wielostronnej, dotyczace;j
zwlaszcza kwestii migracji, zwalczania terroryzmu, przestgpczosci zorganizowa-
nej i cyberprzestepczosci;

— zasade skuteczno$ci pomocy rozwojowej;

— zasade komplementarno$ci i skutecznosci dziatan i inicjatyw, co oznacza,
iz UE i panstwa cztonkowskie zobowigzaty si¢ do koordynacji swoich polityk i re-
gularnego prowadzenia wzajemnych konsultacji w sprawach swoich programéw
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pomocy, takze w ramach organizacji miedzynarodowych i podczas konferencji
migdzynarodowych;

— zasade zrbwnowazonego rozwoju.

W przypadku zasad w poréwnaniu z EISP widoczna jest zasadnicza zmiana.
Wyjatkiem, ktory nie ulegt zmianie, jest przestrzeganie unijnych wartosci.

Doktadanie tak samo jak w przypadku instrumentéw sasiedztwa funkcjonu-
jacych w latach 2007-2020 ogolne ramy polityki w celu wdrazania instrumentu
obejmuja uktady o stowarzyszeniu, umowy o partnerstwie i wspolpracy, umowy
wielostronne, ktorych strong jest UE, oraz inne umowy ustanawiajace prawnie
wigzgce stosunki miedzy Unig a krajami partnerskimi34.

Wspolpraca finansowa odbywa si¢ na podstawie dwdch programoéw: geogra-
ficznego i tematycznego oraz dziatan szybkiego reagowania. Programy geograficzne
obejmujg wspotprace krajowa oraz miedzynarodowa w nastgpujacych obszarach:
(1) sasiedztwo; (2) Afryka Subsaharyjska; (3) Azja i Pacyfik; (4) Ameryki i Kara-
iby3. Ich zakres dotyczy nastepujgcych siedmiu obszarow:

1. dobre rzady, demokracja, praworzadnos¢ i prawa cztowieka, w tym row-
nouprawnienie pici;

2. eliminacja ubostwa, zwalczanie nierownosci i dyskryminacji oraz propa-
gowanie rozwoju spotecznego;

3. migracja, przymusowe wysiedlenia i mobilnos¢;

4. srodowisko i1 zmiany klimatu;

5. zrobwnowazony wzrost gospodarczy, sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu
oraz zatrudnieniu;

6. pokdj, stabilno$¢ i zapobieganie konfliktom;

7. partnerstwo?°.

Programy tematyczne dotycza z kolei takich zagadnien, jak: prawa cztowieka
i demokracja; organizacje spoteczenstwa obywatelskiego; pokoj, stabilno$¢ i za-
pobieganie konfliktom; oraz wyzwania globalne?’. Natomiast dziatania szybkiego
reagowania umozliwiaja wczesne podjecie dziatan, ktore na przyktad: przyczynia-
ja sie do przywrocenia pokoju, stabilno$ci i zapobiegania konfliktom w sytuacjach
nagtych, poczatku kryzysu, kryzysowych i pokryzysowych; przyczyniaja sie do
wzmocnienia odpornosci panstw, spoteczenstw, wspolnot i 0sob oraz do taczenia
pomocy humanitarnej z dziataniami na rzecz rozwoju i — w stosownych przypad-
kach — budowania pokoju; sa ukierunkowane na potrzeby i priorytety polityki
zagranicznej UE. Na podstawie art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 2021/947 dziatania

34 Art. 7 rozporzadzenia 2021/947.

35 Programy geograficzne na obszarze objetym polityka sasiedztwa moga stosowaé sie do kaz-
dego panstwa lub terytorium wymienionego w zataczniku I do rozporzadzenia 2021/947.

36 Szczegbdtowe informacje na temat kazdego z obszarow wspotpracy, o ktorych mowa w ust. 1,
przedstawiono w zataczniku II do rozporzadzenia 2021/947.

37 Szczegdlowe informacje na temat kazdego z obszarow wspotpracy, o ktérych mowa w ust. 1,
przedstawiono w zataczniku III do rozporzadzenia 2021/947.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



56 ADRIANA KALICKA-MIKOLAJCZYK

realizowane w ramach ISWMR wdrazane sa jednak przede wszystkim za pomoca
programdéw geograficznych.

Na uwage zastuguja rowniez postanowienia art. 9 rozporzadzenia 2021/947,
ktore sa nowoscig w zakresie wspolpracy UE z panstwami sgsiedzkimi, jako ze
dotycza budowania zdolnosci podmiotow wojskowych w celu wsparcia rozwoju
i bezpieczenstwa stuzacego rozwojowi. Taka pomoc moze obejmowac realizacje
programéw budowania zdolno$ci na rzecz rozwoju i bezpieczenstwa shuzacego
rozwojowi, w tym szkolen, mentoringu i doradztwa, a takze dostawy sprzetu,
ulepszenia infrastruktury i $wiadczenia ustug bezposrednio zwigzanych z tg po-
moca. Nalezy jednakze podkresli¢, iz taka pomoc jest Swiadczona w ostateczno-
$ci i w wyjatkowych okoliczno$ciach38. Oznacza to, ze pomoc finansowa UE nie
moze obejmowac: statych wydatkéw wojskowych; zakupu broni i amunicji ani
zadnego innego sprzetu przeznaczonego do zabijania; oraz szkolen majacych kon-
kretnie na celu przyczynienie si¢ do osiagniecia zdolnosci bojowej sit zbrojnych.

Proces programowania w ramach ISWMR rozpoczyna si¢ od opracowania
dokumentow programowych, ktore zapewniaja spdjne ramy wspotpracy miedzy
UE a krajami partnerskimi lub regionami. Ich sporzadzenie poprzedzaja wzajemne
konsultacje, ponadto na wczesnym etapie i w trakcie catego procesu programowa-
nia istnieje mozliwo$¢ prowadzenia dialogu z innymi podmiotami i darczyncami,
aby utatwi¢ im wnoszenie odno$nych wktadow stosownie do sytuacji i zapewnic,
by odgrywali istotng role w procesie programowania. Dokumenty programowe
programéw geograficznych przyjmuja dwie formy: wieloletnich programéw in-
dykatywnych i wielokrajowych programow indykatywnych?®. Z kolei dokumenty
programéw tematycznych przyjmuja wytacznie forme wieloletnich programow
indykatywnych*’. Oznacza to, iz zarowno wieloletnie, jak i wielokrajowe progra-
my indykatywne KE przyjmuje w drodze aktéw wykonawczych na okres sied-
miu lat. Podlegaja one przegladowi $rédokresowemu lub przegladowi ad hoc,
stosownie do potrzeb, w celu zapewnienia ich skutecznego wdrozenia, szczegdl-
nie w wypadku znaczacych zmian w ramach polityki lub w nastepstwie sytuacji
kryzysowej badz pokryzysowej. Komisja moze rowniez, w drodze aktoéw wyko-
nawczych, takie programy zmieni¢ w sytuacji powstania nalezycie uzasadnionej,
zwlaszcza pilnej, potrzeby zwigzanej z takimi okolicznos$ciami, jak kryzysy lub
bezposrednie zagrozenie dla pokoju, demokracji, praworzadnosci, praw cztowieka
lub podstawowych wolnosci*!.

W przypadku EPS rozporzadzenie 2021/947 w rozdziale I, zatytutowanym
»Przepisy szczegdtowe dotyczace obszaru objetego polityka sgsiedztwa”, przewi-
duje wielokrajowe programy indykatywne oraz programy wspotpracy transgra-
nicznej. Zgodnie z postanowieniami art. 21 wielokrajowe programy indykatywne

38 Art. 9 ust. 3 rozporzadzenia 2021/947.
39 Art. 14 rozporzadzenia 2021/947.

40 Art. 15 rozporzadzenia 2021/947.

41 Art. 16 ust. 5 rozporzadzenia 2021/947.
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dotycza wyzwan wspolnych dla wszystkich lub kilku krajow partnerskich, opie-
rajacych si¢ na priorytetach Partnerstwa Wschodniego i potudniowego wymia-
ru Europejskiej Polityki Sgsiedztwa oraz z uwzglgdnieniem prac prowadzonych
w kontekscie Unii dla Srédziemnomorza, a takze wspotpracy regionalnej, transre-
gionalnej i subregionalnej, przede wszystkim miedzy co najmniej dwoma kraja-
mi partnerskimi, w tym w ramach regionalnej wspotpracy wymiaru péinocnego
i Synergii Czarnomorskiej*2. To programy wspdlpracy transgranicznej obejmuja
wspotprace na przyleghtych zewnetrznych granicach ladowych i morskich, wspot-
prace transnarodowa na wigkszych terytoriach transnarodowych lub wspotpra-
ce morska wokot basendw morskich, jak rowniez wspolprace miedzyregional-
ng. Zgodnie z art. 22 ust. 4 rozporzadzenia 2021/947 poziom wspoifinansowania
unijnego nie moze przekracza¢ 90% wydatkow kwalifikowalnych w ramach tego
programu. W przypadku panstw objetych wspotpraca w ramach EPS Unia posta-
nowila zastosowa¢ podejscie oparte na zachetach, to znaczy zasade ,,wiecej za
wiecej”*. Oznacza to, ze panstwa sasiedzkie, ktore osiggng pozytywne postepy
w dziedzinie demokracji, dobrych rzadow i praworzadno$ci (w tym wspotpracy ze
spoteczenstwem obywatelskim), praw cztowieka (w tym rownouprawnienia ptci),
wspotpracy w kwestii migracji, zarzadzania gospodarczego i wdrazania reform,
moga otrzyma¢ dodatkowe 10% S$rodkow finansowych bedacych uzupetieniem
dokumentoéw programowych programow geograficznych®4.

Drugim etapem procesu programowania w ramach ISWMR jest przygotowa-
nie przez KE, na podstawie dokumentow programowych, rocznych lub wielolet-
nich planow dziatania oraz odpowiednich srodkow. Te ostatnie moga przyjmowac
forme $rodkow indywidualnych, srodkow specjalnych, srodkow wspierajacych
lub nadzwyczajnych §rodkéw pomocy. Plany dziatania i $srodki uwzgledniaja spe-
cyficzny kontekst i dla kazdego dziatania okreslaja zaktadane cele, oczekiwane
rezultaty oraz gldéwne dzialania, metody wdrazania, monitorowania i ewaluacji,
a takze budzet i wszelkie powigzane wydatki*. Zaréwno plany dzialania, jak
i $Srodki przyjmowane sa w drodze aktéw wykonawczych, z pewnymi wyjatkami
wskazanymi w art. 25 ust. 2 rozporzadzenia 2021/947. W przypadku nalezycie uza-
sadnionej, szczegdlnie pilnej potrzeby, takiej jak kryzys, w tym wystapienie klesk
zywiotowych lub katastrof spowodowanych przez cztowieka, badz bezposrednie

42 A. Kalicka-Mikotajczyk, Europejska Polityka Sgsiedztwa. Konstrukcja i charakter prawny,
Wroctaw 2021, s. 121-139.

43 Art. 20 rozporzadzenia 2021/947. Szerzej na temat tej zasady zob. A. Kalicka-Mikotajczyk,
Ramy prawne i zasady..., s. 53-54.

44 Zasad tych nie stosuje si¢ do wsparcia na rzecz spoteczenstwa obywatelskiego, zapobiegania
konfliktom i budowania pokoju, kontaktéw migdzyludzkich, w tym wspotpracy migedzy wladzami
lokalnymi, wsparcia na rzecz poprawy przestrzegania praw cztowieka ani srodkéw wsparcia zwig-
zanych z sytuacjami kryzysowymi. W przypadku powaznego lub trwatego pogorszenia si¢ sytuacji
w zakresie demokracji, praw cztowieka lub praworzadnosci badz podwyzszonego ryzyka konfliktu
wsparcie na rzecz tych dziatan zwigksza si¢ w miarg mozliwosci i stosownie do sytuacji.

45 Art. 23 rozporzadzenia 2021/947.
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zagrozenie dla demokracji, praworzadnosci, praw czlowieka lub podstawowych
wolnosci, Komisja moze przyja¢ plany dziatania i $rodki lub zmieni¢ istniejace
plany dziatania i srodki w formie aktéw wykonawczych majacych natychmiasto-
we zastosowanie*®, Ponadto na poziomie planow dziatan KE jest zobowigzana
do przeprowadzenia kontroli wplywu na §rodowisko, w tym pod katem wplywu
dzialan na zmiang klimatu i r6znorodnos¢ biologiczna, zgodnie z postanowienia-
mi dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE i dyrektywy Rady
85/337/EWG*, a w stosownych przypadkach lgcznie z oceng oddzialywania na
srodowisko, w tym oddzialywania na zmiane klimatu, ekosystemy i r6znorod-
no$¢ biologiczng, dla dziatan, ktére moga mie¢ wptyw na $rodowisko, zwtaszcza
w przypadku nowych, duzych dziatan infrastrukturalnych.

Zgodnie z rozporzadzeniem finansowym KE dokonuje finansowania w ra-
mach ISWMR w dwéch formach. Po pierwsze, bezposrednio przez Komisje,
przez delegatury UE lub unijne agencje wykonawcze. Po drugie, posrednio przez
dowolny z podmiotow wymienionych w art. 62 ust. 1 akapit 1 lit. ¢ tego rozpo-
rzadzenia, takie jak: panstwa trzecie, organizacje miedzynarodowe, EBI, pod-
mioty prawa publicznego, w tym organizacje w panstwach cztonkowskich, czy
tez podmioty prawa prywatnego panstwa czlonkowskiego, ktorym powierzono
realizacje partnerstwa publiczno-prywatnego i ktérym zapewniono odpowiednie
gwarancje finansowe*®. Do podstawowych form, jakie moze przybraé¢ finanso-
wanie, zaliczono: dotacje; zamowienia na ustugi, dostawy lub roboty budowla-
ne; wsparcie budzetowe; wplaty na rzecz funduszy powierniczych utworzonych
przez KE; gwarancje budzetowe; dziatania taczone; oraz ulgi w sptacie zadtuze-
nia w kontek$cie uzgodnionych na szczeblu migdzynarodowym programow ulg
w splacie zadluzenia®.

Monitorowanie i dokonywanie oceny z postepéw w realizacji dzialan finan-
sowanych ze §rodkéw ISWMR nalezy do zadan KE. W tym celu co najmniej raz
w roku dokonuje ona oceny postepéw w osigganiu celéw programow i do 30 lis-
topada kazdego roku przedklada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie roczne
sprawozdanie z postepéw w realizacji celow instrumentu, z wykorzystaniem
wskaznikéw, w tym tych okreslonych w zataczniku VI, zawierajacych informacje
na temat biezacych dzialan, osiagnietych rezultatéw i skuteczno$ci omawianego

46 Art. 25 ust. 4 rozporzadzenia 2021/947.

47 Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 roku w sprawie oceny skutkow wy-
wieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na $rodowisko naturalne, Dz.U.
L 17525.07.1985 ., s. 40.

48 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lip-
ca 2018 roku w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii,
zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE)
nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz
decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, Dz.U.
L 193 230.07.2018 r., s. 1-222.

49 Art. 27 rozporzadzenia 2021/947.
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rozporzadzenia. Sprawozdanie to jest rowniez przekazywane Europejskiemu Ko-
mitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu i Komitetowi Regionéw. Komisj¢ w wypet-
nianiu tych wszystkich dziatan wspiera Komitet do spraw Instrumentu Sasiedztwa
oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej. Jest on komitetem w rozumie-
niu rozporzgdzenia 182/2011%°. Komitet moze obradowa¢ w rdznych formatach
odpowiedzialnych za konkretne obszary wspodtpracy i interwencji, takie jak pro-
gramy geograficzne i tematyczne oraz dzialania szybkiego reagowania.

Na podstawie art. 6 rozporzadzenia 2021/947 budzet instrumentu na lata
2021-2027 zostat ustalony w wysokosci 79,462 miliarda euro. Z tego na programy
geograficzne zarezerwowano 60,388 miliarda euro, w tym na programy objete EPS
— 19,323 miliarda euro. W tym aspekcie widoczny jest niewielki wzrost budzetu
przeznaczonego na wspotprace z panstwami sgsiedzkimi — o kwotg 3,891 miliarda
euro. Czy jest to kwota wystarczajaca, to juz inna kwestia, ale biorac pod uwage,
iz EPS obejmuje az 15 panstw, co do zasady o niestabilnej sytuacji wewngtrznej,
borykajacych si¢ z licznymi problemami wewnetrznymi, wydaje si¢, ze moze si¢
okazac¢, iz jest ona niewystarczajaca.

UWAGI KONCOWE

Z przedstawionej w artykule analizy instrumentéw wsparcia panstw sasiedz-
kich w ramach EPS wynika, iz UE aktywnie angazuje si¢ w udzielanie pomocy
finansowej niezbednej do przeprowadzenia reform politycznych, spotecznych
i gospodarczych w tych panstwach. Mechanizmy 1 sposoby finansowania EPS sg
kluczowymi warunkami skutecznosci tej polityki, a co za tym idzie — osiggnigcia
jej ostatecznego celu, jakim jest ustanowienie przestrzeni dobrobytu i dobrego
sasiedztwa. Z tych powodow konieczne jest stworzenie odpowiednich mechani-
zmoOw finansowych na poziomie Unii, zardéwno pod wzgledem ich wysokosci, jak
i sprawnych i elastycznych procedur oraz mechanizméw ich alokacji. W tym celu
ustanowiony zostal ISWMR, za pomoca ktérego wsparcie finansowe jest przeka-
zywane panstwom sgsiedzkim. Zgodnie z zatozeniami KE:

w celu udzielenia pomocy krajom partnerskim w osiaganiu ich celéw oraz promowaniu wspotpra-
cy pomiedzy nimi i panstwami cztonkowskimi pozadane jest ustanowienie jednego instrumentu
ukierunkowanego na realizacj¢ tych polityk, ktory zastapi szereg istniejacych instrumentow, za-
pewniajgc spojnosé i uproszcezenie programowania i zarzgdzania pomoca finansowa’!.

Do glownych problemow, ktore Komisja Europejska postanowita rozwigzac,
tworzac jeden instrument o zasiggu ogolnoswiatowym, naleza:

30 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011
roku ustanawiajace przepisy i zasady ogodlne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie
wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje, Dz.U. L 55 z 28.02.2011 r., s. 13-18.

51 Komisja Europejska, Wniosek..., s. 10.
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— zastosowanie zasady ,,wiecej za wigce]”’, 0znaczajacej, ze wysokos$¢ wspar-
cia finansowego uzalezniona jest od aktywnosci i zaangazowania panstw sasiedz-
kich we wspotprace z UE w ramach EPS;

— zbyt dlugi i zlozony proces programowania, ktory musiat zosta¢ uprosz-
czony, skrocony i usprawniony;

— konieczno$¢ zwigkszenia efektywnos$ci instrumentu;

— konieczno$¢ zwigkszenia spojnosci migdzy instrumentami zewnetrznymi;

— konieczno$¢ udoskonalenia przepisOw w sprawie wspotpracy transgra-
nicznej;

— koniecznos$¢ powigzania tego instrumentu z instrumentami wewngtrznymi/
obszarami polityki wewnetrznej.

Korzys¢ z takiego rozwigzania polega na likwidacji wielu programow z od-
miennymi procedurami oraz budzetami, co juz w perspektywie krotkoterminowej
sprawi, ze alokacja §rodkoéw finansowych bedzie przebiegala szybciej, sprawniej
i efektywnie;j.

Z przedstawionej analizy wynika, iz na poziomie celow, ram ogolnych po-
lityki oraz monitorowania procesu implementacji programow finansowanych ze
srodkow ISWMR instrument ten nie r6zni si¢ zasadniczo od swoich poprzedni-
kéw. Proces programowania pomocy finansowej wykazuje bowiem podobienstwa
do wcezesniejszych instrumentow, aczkolwiek wprowadzone zostaty tutaj rowniez
nowe rozwigzania dotyczace wykonywania finansowania i ujednolicenia ich z po-
stanowieniami rozporzadzenia finansowego. Natomiast w pozostalych analizowa-
nych kwestiach wystepuja juz zasadnicze réznice miedzy tym instrumentem a tymi,
ktore funkcjonowaty w latach 2007-2020. Do gtownych nalezy zaliczy¢ to, ze:

1. wyr6zniono zasady udzielania wsparcia finansowego;

2. finansowanie wspotpracy odbywa si¢ na podstawie innych programow,
aczkolwiek utrzymane zostaty programy wspotpracy transgranicznej;

3. wprowadzono nowe rozwigzanie pozwalajace na budowanie zdolnosci
podmiotow wojskowych w celu wsparcia rozwoju i bezpieczenstwa stuzacego
rOZWO0jOWi;

4. obowigzkowa stala si¢ ocena kazdego programu pod katem jego wptywu
na §rodowisko i zmiany klimatu.

Z uwagi na to, ze ISWMR funkcjonuje dopiero od roku, za wczesnie jest,
by dokonywac jego oceny i udziela¢ odpowiedzi na pytanie, czy zalozenia, ktore
legly u podstaw likwidacji odrgbnego dla panstw sasiedzkich instrumentu wspot-
pracy finansowej i ustanowienia jednego unijnego instrumentu finansowania ze-
wnetrznego, byly shuszne, czy tez nie. Ocene taka bedzie mozna przeprowadzi¢
w potowie okresu jego funkcjonowania, kiedy bedzie mozna zaobserwowac jego
dzialanie w praktyce. Za wczesnie jest rowniez, by prognozowac, czy likwida-
cja instrumentu wsparcia finansowego przeznaczonego wylacznie dla panstw
sasiedzkich spowoduje negatywne konsekwencje dla nich i obnizenie rangi ich
wspotpracy z UE. Aby unikng¢ takiego scenariusza, KE musi dotozy¢ wszelkich
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staran, zeby przekona¢ panstwa sasiedzkie, ze reforma instrumentow wsparcia
finansowego byta konieczna, a one same nie poniosa z tego powodu zadnych
dodatkowych kosztow.

GLOBAL EUROPE: NEW PRINCIPLES OF FINANCIAL
COOPERATION BETWEEN THE EU AND ITS NEIGHBOURS
WITHIN THE FRAMEWORK OF THE EUROPEAN
NEIGHBOURHOOD POLICY

Summary

In 2018, the Commission carried out an impact assessment covering the external action head-
ing “Global Europe” under the 2014-2020 Multiannual Financial Framework focusing on the ma-
jor changes proposed for external action, including combining several instruments into one, but of
a wider scope. The analysis concluded that most of the hitherto functioning external financing mech-
anisms could be merged into one instrument with a global reach. As noted by the Commission, the
current structure of the external financing instruments has been too complex. Connecting a number
of instruments into a single broad one would provide an opportunity to rationalise their management
and oversight systems and to reduce the administrative burden for all stakeholders. Having a sim-
plified oversight system would allow the relevant institutions to have a better, more comprehensive
view of the EU’s external expenditure. A broad instrument would provide a more geographically
and thematically comprehensive approach, facilitating the implementation of different policies in
a trans-regional, multi-sectoral and global way. The EU would facilitate coherent responses and
synergies, breaking down thematic and geographic silos. For these reasons, on 9 September 2021,
the EU established the Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument.
The main objective of this paper is to present the objectives, principles, and mechanism of financial
cooperation between the EU and its neighbouring states within the framework of the European Neigh-
bourhood Policy from 2007 until now. This will allow to answer the question regarding the main simi-
larities and differences occurring within the European Neighbourhood Policy during the last 15 years.

Keywords: European Union, European Neighbourhood Policy, financial cooperation, European
Neighbourhood Instrument, Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument
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