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Prawne aspekty funkcjonowania
unijnych instrumentow finansowych,
dedykowanych panstwom Srodziemnomorza

Przedmiotem niniejszego artykulu jest prawna analiza dokumentow, regulu-
jacych funkcjonowanie unijnych instrumentow finansowych dedykowanych
pafistwom Srédziemnomorza. Instrumenty finansowe stanowia wazny element
zarobwno wewnetrznej, jak i zewnetrznej polityki Unii Europejskiej. W przy-
padku polityki zewnetrznej posiadajg wielorakie znaczenie: mogg m.in. stu-
zy¢ budowaniu dobrosgsiedzkich stosunkéw i stanowi¢ podstawe wspolpracy
gospodarczej czy kulturalnej lub rozwigzywac problemy spoteczno-gospodar-
cze. Jednakze za tymi dzialaniami nalezy takze upatrywac¢ celow mniej eks-
ponowanych, ale bardziej istotnych: oddzialywania na polityke wewn¢trznag
panstw, zwigkszania strefy wplywOw wybranych panstw cztonkowskich UE,
modyfikowania postaw spolecznych celem zwigkszenia poparcia dla idei inte-
gracyjnej, sktaniania politykéw panstw niebedacych czionkami UE do zwigk-
szenia zaangazowania we wspoOlprace z Unia, az do pomocy przedakcesyjnej
wlacznie.

Deklaracja Barcelonska, lezaca formalnie u podstaw Procesu Barcelon-
skiego, ze wzgledu na charakter celow w niej postawionych, od samego
poczatku wymagata zastosowania instrumentow finansowych. Konieczno$¢ ta
byta konsekwencjg zaro6wno bezposredniej deklaracji panstw cztonkowskich
o znacznym zwiekszeniu pomocy finansowej Unii Europejskiej na rzecz part-
neréwl, jak i efektem zadan polegajacych m.in. na partnerstwie ekonomicznym
1 finansowym, przyczyniajacym si¢ do tworzenia obszaru wspolnego dobrobytu,
w tym dystrybucji Srodkéw finansowych. Sygnatariusze Deklaracji Barcelon-
skiej stwierdzili, iz utworzenie strefy wolnego handlu i sukces partnerstwa
Euros$rodziemnomorskiego wymagaja znacznego zwigkszenia pomocy finan-

L Barcelona declaration adopted at the Euro-Mediterranean Conference — 27-28/11/95 http://
ec.europa.eu/research/iscp/pdf/barcelona_declaration.pdf (07.02.2012).
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sowej, ktora musi przede wszystkim wspiera¢ lokalny rozwdj i mobilizowac
miejscowe podmioty gospodarcze?.

Tzw. arabska wiosna ludéw, w powigzaniu z pogtebiajagcym sie kryzysem
gospodarczym w fonie UE, sktaniaja do podjecia refleksji dotyczacej zasad-
nosci dotychczasowej polityki zagranicznej, dostepnosci zasobow, ewentualnej
weryfikacji celow czy metod dzialania. Trudno bowiem przej$¢ do porzadku
dziennego nad wydarzeniami, ktore zdajg si¢ w niemal kazdym aspekcie
przeczy¢ postulowanym w ramach partnerstwa Srodziemnomorskiego celom,
choéby ,,promowaniu stabilnos$ci i dobrobytu zaréwno wewnatrz Unii Euro-
pejskiej, jak i poza jej nowymi granicami”3. Okazuje si¢ bowiem, Ze pomimo
uplywu 16 lat od Deklaracji Barcelonskiej, sytuacja w basenie Morza Sréd-
ziemnego jest wyjatkowo niestabilna, za$ postulat Unii dotyczacy rozszerza-
nia strefy dobrobytu, gdy niektore z panstw czlonkowskich znajduja si¢ na
krawedzi bankructwa, zdaje si¢ nieadekwatny do obecnej sytuacji. Zasadnym
jest zatem ustalenie, czy obowigzujace przepisy, dotyczace gospodarowania
Srodkami pomocowymi dla panstw regionu Morza Srodziemnego, sa wlasciwe,
pozwalaja osiagac¢ zamierzone przez Unig cele, czy tez znajduja si¢ w nich
postanowienia, mogace poglebiac juz istniejace problemy. Niniejsze opra-
cowanie ma takze za zadanie ustali¢, czy ustawodawstwo dotyczace regionu
Morza Srodziemnego i pomocy finansowej jemu adresowanej moze byé jedna
Z przyczyn obecnej, niestabilnej sytuacji.

Pierwsza czeS¢ publikacji sktada si¢ z dogmatycznoprawnej i historyczno-
prawnej analizy dokumentow kluczowych w tworzeniu i stosowaniu instru-
mentow finansowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem postulowanych celow,
metod planowania wydatkOw oraz zaplecza instytucjonalnego. Rozwazania sg
wsparte raportami ewaluacyjnymi i danymi statystycznymi. W drugiej czesSci
znajduje si¢ prOba oceny adekwatnoSci stosowanych narzedzi oraz wnioski de
lege ferenda. Chociaz co do zasady jestem przeciwnikiem obszernych cytatéw
z aktoéw prawnych, to ze wzgledu na specyfike tematyki poruszanej w niniej-
szym artykule pozwolitem sobie na przytoczenie dwoch obszernych fragmen-
tow, ilustrujacych skale zamierzen Unii odnos$nie do wspolpracy z krajami
regionu Morza Srodziemnego. W mojej ocenie jest to konieczne do tego,
aby czytelnik mogt samodzielnie oceni¢ skale dziatan, jakie planowata UE
i skonfrontowa¢ ze stanem obecnym.

Na wstepie nalezy podkresli¢ nieScistoSci terminologiczne dotyczace
pojecia ,,instrument finansowy”. Zgodnie z wciaz jeszcze rekomendowanym

2 Ibidem.

3 Punkt 2 preambuly rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 24 pazdziernika 2006 r. okreSlajacego przepisy ogélne w sprawie ustanowienia Europej-
skiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa, ,,Dziennik Urzgdowy WE” L 310, 09/11/2006
P. 0001-0014.
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standardem ksiggowosci IAS 39, zaadaptowanym przez UE w 2004 r.4, instru-
mentem finansowym jest kazdy kontrakt, ktory skutkuje powstaniem sktadnika
aktywow finansowych u jednej jednostki i zobowigzania finansowego (obowig-
zek dostarczenia SrodkOw pienieznych lub innego sktadnika aktywow finan-
sowych, ktorego jednostka nie moze unikng¢) lub instrumentu kapitatowego
(uprawnienie do wyplaty Srodkéw pieni¢znych lub innych aktywoéw finanso-
wych) u drugiej jednostki>. Jednakze zarowno w doktrynie, jak i w systemie
prawnym, obejmujacym fundusze pomocowe UE, trudno dopatrzec si¢ jed-
nolitoSci terminologicznej w pojeciu ,instrument finansowy” i nawigzywaniu
do definicji obecnej w IAS 39. Zreszta definicja zaczerpnigta ze standardu
ksiegowosci, pomimo zbieznoSci semantycznej, nie oddaje specyfiki instytucji
1 dzialan okreSlanych w europejskim prawodawstwie mianem ,,instrumentow
finansowych” — jest ona z tego powodu w niewielkim stopniu przydatna w bada-
niach. W przepisach i urzedowych dokumentach doktadnie te same zespoly
rozwiazan prawnych i organizacyjnych nazywane bywaja Srodkiem finansowym
albo programem. Dlatego na potrzeby niniejszej rozprawy przyjmuje si¢, ze
instrumentem finansowym jest zesp0t rozwigzan prawno-organizacyjnych, kto-
rego gtownym zadaniem jest planowanie, realizacja, kontrola, sprawozdaw-
czo$¢ i tworzenie bazy instytucjonalnej dla przeptywu Srodkéw finansowych.

Nadanie w 1995 r. nowego wymiaru stosunkom Unii Europejskiej z partne-
rami §rodziemnomorskimi zaowocowalo utworzeniem pierwszego z instrumen-
tow finansowych, programu o nazwie MEDA. Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1488/96 z 23 lipca 1996 r. w sprawie Srodkow finansowych i technicznych
(MEDA) towarzyszacych reformom struktur gospodarczych i spotecznych
w ramach partnerstwa euro§rodziemnomorskiego® w artykule 3 zawiera rownie
szerokie, co nieprecyzyjne cele. Naleza do nich:

— wzmocnienie stabilnosci politycznej i demokracji,

— tworzenie euroSrodziemnomorskiego obszaru wolnego handlu,

— rozwQj wspoOlpracy gospodarczej i spolecznej, z nalezytym uwzglednieniem
wymiaru ludzkiego i kulturowego.

Realizacja wyzej wymienionych celow ma w konsekwencji prowadzi¢ do
osiagniecia diugotrwalej stabilnosci i dobrobytu w dziedzinach przemian
gospodarczych, stalego rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz wspOlpracy
regionalnej i transgraniczne;j.

Rozmach, z jakim nakreSlono cele partnerstwa srodziemnomorskiego robi
jeszcze wigksze wrazenie podczas lektury celow i zasad wykonawczych, sta-

4 Accounting standards: Commission endorses IAS 39, http://europa.eu/rapid/pressReleases

Action.do?reference =1P/04/1385&format=HTML&aged=1&language=EN&guilanguag
e=en (07.02.2012).

5 TAS 39 FINANCIAL INSTRUMENTS: RECOGNITION AND MEASUREMENT, http://
www.iasplus.com/standard/ias39.htm (07.02.2012).

6 Dziennik Urzedowy WE” L 189, 30/07/1996 P. 0001-0009.
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nowiacych zatacznik nr 2 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1488/96. Poniewaz
zamierzeniem autora artykutu jest ocena wplywu rozwiazan prawnych na
realizacje celow, niezbedne jest przytoczenie obszernych fragmentéw kata-
logu, zawartego w przywolanym rozporzadzeniu. W Swietle tego dokumentu
programy wsparcia dotycza:

udziatu spoleczenstwa obywatelskiego i ludnosci w planowaniu oraz wyko-
nywaniu Srodkéw rozwoju;

poprawy ustug spolecznych, w szczegdlnosci w dziedzinie zdrowia, planowa-
nia rodziny, zaopatrzenia w wodg¢, urzadzen sanitarnych i mieszkalnictwa;
wspierania szerokiego i sprawiedliwego podzialu owocOw wzrostu gospo-
darczego, przy uwzglednieniu przede wszystkim celow i zadan ustalonych
w trakcie szczytow Narodow Zjednoczonych w sprawie walki z ubdstwem
i zawartych w miedzynarodowych celach rozwoju;

harmonijnego i caloSciowego rozwoju obszardéw wiejskich i poprawy warun-
kow zycia w miescie;

wzmocnienia wspOlpracy w dziedzinie rolnictwa, w szczegolnoSci w odnie-
sieniu do jakoSci i norm;

wzmocnionej wspotpracy w dziedzinie rybolowstwa i trwatego wykorzystania
zasobow morskich;

ochrony i poprawy stanu §rodowiska naturalnego, przy uwzglednieniu
w szczegblnosci srodkoéw ostroznosci i dziatan zapobiegawczych w ramach
wsparcia dla rozwoju gospodarczego w drodze wzmocnionej wspOipracy
w dziedzinie Srodowiska;

poprawy infrastruktury gospodarczej, w szczegolnosci w sektorach trans-
portu, energii, rozwoju wiejskiego i miejskiego;

wzmocnienia dzialan dotyczacych spoteczefistwa informacyjnego, z techno-
logig informacyjna i z telekomunikacja;

zintegrowanego rozwoju zasobow ludzkich jako uzupelnienia do progra-
mow panstw czlonkowskich, w szczegdlnosci dla ustawicznego ksztatcenia
zawodowego w ramach wspoOlpracy przemystowej, jak rowniez poprawy
potencjatu dla badaf naukowych i technologicznych;

wzmocnienia demokracji, poszanowania i obrony praw czlowieka, w szcze-
gb6lnosci za poSrednictwem organizacji pozarzagdowych dzialajacych we
Wspolnocie Europejskiej i w partnerskich krajach Srodziemnomorskich;
wspOlpracy kulturalnej i wymiany mtodziezy;

wspOlpracy i pomocy technicznej, w celu wzmocnienia wspoOtpracy w dzie-
dzinie migracji i walki z nielegalng imigracja, tacznie z wydaleniem niele-
galnych imigrantow;

wspoOtpracy i pomocy technicznej w walce z przestepczoscig zorganizowana,
w szczegOlnosci z przemytem narkotykow i handlem ludZzmi;

rozwoju wspOlpracy w dziedzinie pafstwa prawa, jak np. wspoOlpracy
sadowniczej i karnej, wzmocnienia instytucji gwarantujacych niezawistos¢
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i skuteczno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, ksztatcenia stuzb bezpieczenistwa

wewnetrznego panstw i bezpieczenstwa cywilnego.

Sa to cele trudne do realizacji nawet w wysoko rozwinietych pafistwach
Zachodu. Tym bardziej zaskakuje ich przenoszenie na kraje niejednokrotnie
zdecydowanie ubozsze, odmienne kulturowo, uwiktane w liczne konflikty poli-
tyczne zewngtrzne i wewngetrzne.

Na uwage zasluguje tez zbidr potencjalnych beneficjentow, siegajacy od
calych regionéw, poprzez panstwa, wiadze lokalne, organizacje regionalne,
agencje publiczne, miejscowe lub tradycyjne wspolnoty, organizacje wspiera-
jace przedsiebiorczosc, spotdzielnie, towarzystwa ubezpieczeniowe, stowarzy-
szenia, fundacje i organizacje pozarzadowe, az po osoby fizyczne.

Finansowa kwota referencyjna na realizacj¢ programu w latach 1995-1999
wyniosta 3.424.500.000 ECU.

Program MEDA nie zrealizowal przypisywanych mu celéw w nalezyty spo-
sob. Dowodzi tego cho¢by wykorzystanie srodkow w latach 1995-1999, ktore
wyniosto zaledwie 26%’. Ale nie tylko w samym wykorzystaniu Srodkow mozna
upatrywac probleméw. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2698/2000 z 27 listo-
pada 2000 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1488/96 w sprawie
Srodkow finansowych i technicznych (MEDA) towarzyszacych reformom struk-
tur gospodarczych i spolecznych w ramach partnerstwa euros§roédziemnomor-
skiego® wprowadzilo zmiany, zapoczatkowujac tzw. program MEDA II. Punkty
od 5 do 8 preambuly do przywolanego aktu prawnego streszczaja kluczowe
problemy, jakie napotkal program MEDA 1. Jak stwierdzit europejski ustawo-
dawca, w okresie 1995-1998, rozporzadzenie Rady (WE) nr 1488/96 zostato
wykonane w sposOb zadowalajacy, lecz teraz konieczna jest racjonalizacja pro-
cedur decyzyjnych w celu skuteczniejszej realizacji pomocy wspolnotowej?.
Stworzony instrument finansowy, zgodnie z przywotang preambutg, w sposob
niedostateczny skupial si¢ na skutkach podejmowanych dziatan i wptywie na
realizacj¢ zaktadanych celow. Programowanie indykatywne, w ocenie usta-
wodawcy, powinno wyrazniej okreSla¢ przewidywany wplyw planowanych
dziatan finansowanych przez MEDA w kontekscie procesu reform partnerow
Srodziemnomorskich i ustanowienie partnerstwa euro$rodziemnomorskiego.
Dokumenty strategiczne oraz krajowe i regionalne programy indykatywne

7 Report on the Implementation of the European Commission’s External Assistance. Situation at
01/01/01, D(2001) 32947, s. 73, za: http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/
documents/annual-reports/europeaid_annual_report_2000_en.pdf (07.02.2012).

8 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2698/2000 z 27 listopada 2000 r. zmieniajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1488/96 w sprawie §rodkéw finansowych i technicznych (MEDA) towarzysza-
cych reformom struktur gospodarczych i spolecznych w ramach partnerstwa euro-§rodziem-
nomorskiego, ,,Dziennik Urzedowy WE” L 311, 12/12/2000 P. 0001-0008, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:11:34:32000R2698:PL:PDF (07.02.2012).

9 Ibidem, pkt 5 preambuly.
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powinny okreslac¢ gléwne cele, wytyczne oraz priorytetowe sektory wsparcia
wspolnotowego!?. Zdaniem Rady UE, wprowadzenie krajowych i regional-
nych planow finansowania opartych na programach indykatywnych utatwia
racjonalizacje procedur decyzyjnych!!. Wspomniane trudno$ci mialy zostaé
rozwigzane m.in. poprzez potozenie nacisku na mierzalnos¢ realizowanych
celow. Od strony prawnej i w konsekwencji instytucjonalnej doprowadzito to
przede wszystkim do zwigkszenia ztozonoSci systemu planowania.

Przywotywane rozporzadzenie, modernizujace MEDA 1 (czyli wprowadza-
jace MEDA II), wprowadzifo m.in. wymdg tworzenia dokumentow strategicz-
nych, obejmujacych okres 2000-2006, sporzadzanych na szczeblu krajowym
i regionalnym, w powigzaniu z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym. Nawig-
zujac do wezeSniej omawianych problemow programu MEDA 1, zadaniem
dokumentow strategicznych bylo okreslenie diugoterminowych celow wspot-
pracy oraz priorytetowych obszaréw wsparcia. Z tego powodu rozporzadzenie
wymagato uwzgledniania wszelkich wiasciwych ocen, w tym analiz¢ proble-
mow oraz zagadnienia przekrojowe. W miar¢ mozliwosci nakazywato rozwijac
wskazniki wykonania w celu utatwienia oceny, czy osiggnieto cele dziatanial2.
Mozna zatem skonstatowac, ze proba zwigkszenia efektywnosci dziatan pomo-
cowych skupita si¢ na rozbudowie, w stosunku do MEDA 1, systemu pozy-
skiwania informacji, planowania i sprawozdawczoSci. Oprdcz wspominanych
juz dokumentow strategicznych (ktore wydtuzyly planowanie w stosunku do
MEDA 17z 3 do 6 lat), istnialy takze indykatywne programy krajowe (3-letnie)
i oparte na nich roczne plany finansowania!®. Srodki zaradcze na nieefektyw-
nos¢ poprzedniego programu postanowiono znalez¢ gtownie w wydtuzeniu
perspektywy planowania i zdecydowanym zwigkszeniu jego zlozonoSci. Zmia-
nie ulegly tez przeznaczone na pomoc Srodki. Finansowa kwota referencyjna
dla wykonania tego programu zostala w stosunku do MEDA I podwyzszona
do 5.350.000.000 EUR na okres 2000-2006.

Raport ewaluacyjny ex-post dotyczacy programu MEDA 11, chociaz wska-
zuje na jego wicksza efektywnoS¢ w stosunku do MEDA 1, mozna uzna¢ za
bardzo niekorzystny. Jak stwierdzaja autorzy raportu, interwencje Komisji
przyczynily si¢ do widocznych rezultatow, zwltaszcza w dziedzinie reform
gospodarczych i spotecznych, ale nie osiagnety gléwnych celow procesu bar-
celofiskiego!4. Postep w zakresie 3 filarow Deklaracji Barceloniskiej, czyli
stworzenie wspolnej strefy pokoju i bezpieczenstwa, strefy dobrobytu oraz

10 Tbidem, pkt 6 i 7 preambuly.

I Tbidem, pkt 8 preambuly.

12 Tbidem, artykut 1 pkt 4.

13 Ibidem.

14 Evaluation of the Council Regulation N° 2698/2000 (MEDA II) and its implementation,
Final Report, Volume I: Main Report, June 2009, s. 90, http://ec.europa.eu/europeaid/how/
evaluation/evaluation_reports/reports/2009/1264_vol3_en.pdf (07.02.2012).
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partnerstwa w kwestiach kulturalnych, spotecznych i ludzkich, zostat uznany
za niewielkil®. Znikome efekty odnotowano rowniez w dziedzinie rozwoju
wspoOlpracy regionalnej, demokracji i praw czlowieka, zwalczania ubdstwa czy
tez faktycznych efektéw przeprowadzanych dzialan (w przeciwienstwie do ich
pozornej, formalnej poprawnosci)!¢. Stwierdzono rdéwniez brak racjonalnych
metod w doborze okreslonych metod wsparcia oraz problemy w koordynacji
dziatan!’.

Bardzo istotne znaczenie dla sposobu funkcjonowania pomocy dla obszaru
Srédziemnomorza ma przyjecie Rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 24 pazdziernika 2006 r. okreSlajacego prze-
pisy ogolne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa
i Partnerstwal!® (zwany w skrocie: ENPI — od ang. European Neighbourhood
and Partnership Instrument). Rozporzadzenie to powotuje do zycia instru-
ment finansowy, stanowigcy narzedzie polityki Unii nie tylko wobec regionu
Srédziemnomorza, ale jako jeden z ogdlnych instrumentéw bezposrednio
wspierajacych calg polityke zewnetrzng Unii Europejskiej. W teorii ma ono
za zadanie zastapi szereg istniejacych instrumentOw, zapewniajac spojnos¢
1 uproszczenie programowania oraz zarzadzania pomoca. Co jest istotne dla
zawartych w dalszej czeSci niniejszej publikacji rozwazan, zdaniem autoroéw
rozporzadzenia, stworzony na jego mocy instrument finansowy znacznie zwigk-
szy efektywnoS$¢ poprzez wykorzystanie jednolitego mechanizmu zarzadzania
1 jednolitego zestawu procedur. Ze wzgledu na procesy integracyjne, dokonane
w basenie Morza Srodziemnego, ramy dla wspdipracy stanowi partnerstwo
eurosrddziemnomorskie (proces barcelonski), jedynie uzupetniane siecia ukta-
dow stowarzyszeniowych.

Zakres wsparcia zostal okre§lony w sposob niezwykle szeroki, podazajac
w swoich zamierzeniach jeszcze dalej niz programy MEDA 1 i MEDA II.
Celem zasadniczym ma by¢ w tym przypadku stopniowa integracja gospo-
darcza z panstwami partnerskimi. WSrdd najwazniejszych elementéw ENPI
nalezy wskaza¢ zagadnienia dialogu politycznego i reform politycznych, reform
handlu i gospodarki, sprawiedliwego rozwoju spoteczno-ekonomicznego,
wymiaru sprawiedliwos$ci i spraw wewnetrznych, energii, transportu, spote-
czefstwa informacyjnego, Srodowiska, badan naukowych i innowacji, rozwoju
spoteczefistwa obywatelskiego oraz kontaktow miedzyludzkich. Artykut 2
rozporzadzenia nr 1638/2006 okresla zakres pomocy wspOlnotowej i zawiera
szeroki, liczacy 29 punktow katalog, obejmujacy niemal kazdy aspekt zycia
spoteczno-polityczno-gospodarczego. Zgodnie z nim, pomoc wspdlnotowa

—_

5 Evaluation of the Council Regulation..., op. cit., s. 92.

16 Ibidem, s. 94-98.

7 Ibidem, s. 99.

8 Dziennik Urzgdowy WE” L 310, 09/11/2006 P. 0001-0014.

—_
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wykorzystywana jest do wspierania dziatan w ramach nastepujacych obszarow
wspolpracy:

promowanie dialogu politycznego i reform;

promowanie zblizenia przepisow ustawowych i wykonawczych do wyzszych
standardow we wszystkich istotnych obszarach;

wzmacnianie instytucji i organéw krajowych odpowiedzialnych za opracowa-
nie i skuteczng realizacj¢ polityk w obszarach objetych uktadami stowarzy-
szeniowymi, umowami o partnerstwie i wspolpracy oraz innymi umowami
wielostronnymi, w ktorych Wspolnota lub jej panstwa cztonkowskie oraz
kraje partnerskie sg stronami;

promowanie praworzadnosci i dobrych rzadow;

promowanie zrOwnowazonego rozwoju we wszystkich aspektach;

dalsze wysilki na rzecz rozwoju regionalnego i lokalnego;

promowanie ochrony srodowiska, ochrony dziedzictwa naturalnego i zrow-
nowazonego zarzadzania bogactwami naturalnymi;

wspieranie polityk skierowanych na zwalczanie ubOstwa w celu przyczynie-
nia si¢ do osiagni¢cia Milenijnych Celow Rozwoju ONZ;

wspieranie polityk na rzecz rozwoju spolecznego, integracji spotecznej,
roOwnosci kobiet i mezczyzn, niedyskryminacji, zatrudnienia i ochrony socjal-
nej;

wspieranie polityk stuzacych promocji zdrowia, edukacji i ksztalcenia;
promowanie i ochrona praw cztowieka oraz podstawowych wolnosci, w tym
praw kobiet i dzieci;

wspieranie procesu demokratyzacji, m.in. w ramach Srodkow, takich jak
pomoc dostarczana organizacjom spoleczenistwa obywatelskiego i propa-
gowanie pluralizmu w mediach, oraz obserwacja wyboréw i pomoc w ich
przeprowadzaniu;

wspieranie rozwoju spoteczefistwa obywatelskiego i organizacji pozarzado-
wych;

wspieranie rozwoju gospodarki rynkowej;

promowanie wspOlpracy w sektorach energii, telekomunikacji i transportu;
udzielanie wsparcia dla dziatan, majacych na celu zwigkszenie bezpieczen-
stwa zywnoSci dla ludnosci;

zapewnianie skutecznego i bezpiecznego sprawowania kontroli nad grani-
cami;

wspieranie reform i zwigkszanie mozliwoSci w zakresie sprawiedliwoSci
1 spraw wewnetrznych;

wspieranie wspOtpracy administracyjnej w celu zwigkszenia przejrzystoSci
oraz wymiany informacji w dziedzinie podatkéw, majac na celu zwalczanie
unikania i uchylania si¢ od podatkow;

promowanie udziatu w dziatalnoSci Wspolnoty w zakresie badan naukowych
1 innowacji;
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— promowanie wspotpracy mi¢dzy panstwami cztonkowskimi a krajami part-
nerskimi w zakresie szkolnictwa wyzszego oraz mobilnoSci wyktadowcow,
pracownikow naukowo-badawczych i studentow;

— promowanie dialogu wielokulturowego, kontaktow miedzyludzkich, wspol-
pracy miedzy organizacjami spoleczefistwa obywatelskiego oraz instytucjami
kulturalnymi, a takze wymian mlodziezy;

— wspieranie wspOtpracy, majacej na celu ochrone dziedzictwa historycznego
i kulturowego oraz wspieranie jego potencjatu rozwojowego;

— wspieranie udziatu krajow partnerskich w programach i agencjach Wspol-
noty;

— wspieranie, poprzez wspoOlne inicjatywy lokalne, wspoOtpracy transgranicz-
nej, majacej na celu promowanie zrownowazonego rozwoju gospodarczego,
spotecznego i Srodowiskowego w regionach przygranicznych oraz zintegro-
wanego rozwoju terytorialnego na zewngtrznych granicach Wspolnoty;

— promowanie regionalnej oraz subregionalnej wspolipracy i integracji;

— udzielanie wsparcia w sytuacjach pokryzysowych;

— zachecanie do komunikacji oraz promowanie wymiany pomi¢dzy partne-
rami w zakresie Srodkow 1 dzialan finansowanych w ramach programow;

— podejmowanie wspOlnych wyzwan tematycznych w obszarach wspolnego
zainteresowania oraz realizacja wszelkich innych celow zgodnych z zakre-
sem niniejszego rozporzadzenia.

Maksymalizm zamierzefn Unii widoczny jest tym bardziej, ze wsrod adresa-
tow partnerstwa i pomocy omawianego instrumentu finansowego sa nie tylko
pafistwa basenu Morza Srédziemnego, ale takze ogromny obszar Europy
Wschodniej (m.in. Federacja Rosyjska) i Kaukazu Poludniowego.

W programowaniu pomocy zastosowano dtuga perspektywe czasowa — 7 lat.
Charakterystyczna jest rowniez dalsza, intensywna instytucjonalna i procedu-
ralna rozbudowa administrowania Srodkami, w poréwnaniu do programow
MEDA 1 i II, zwigzana z pomoca dla partneréw z regionu Morza Srodziem-
nego. Programowanie i przydziat Srodkow finansowych osiagnety bardzo
wysoki stopieni ztozonoSci. W tym skomplikowanym systemie mozna wyr6znic¢
dokumenty strategiczne, zawierajace wieloletnie programy indykatywne, tacz-
nie z indykatywnymi wieloletnimi przydzialami finansowymi oraz cele priory-
tetowe dla kazdego z krajow lub regiondw, na podstawie ktorych okresla sie
programy krajowe i wielokrajowe!®. Inny rodzaj dokumentéw strategicznych
przyjmuje si¢ na potrzeby wspOtpracy transgranicznej, w celu ustanowienia
listy wspOlnych programdw operacyjnych oraz na potrzeby ustalenia indy-
katywnych wieloletnich przydzialéw finansowych i jednostek terytorialnych,
kwalifikujacych sie do udziatu w kazdym programie?’. Na nizszym poziomie

19 Artykut 4 ust. 1 i 2 Rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006.
20 Artykut 4 ust. 3 Rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006.
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programowania znajduja si¢ programy dziatan, okreSlajace zamierzone cele,
obszary dziatan, spodziewane wyniki, procedury zarzadzania oraz ogdlng
kwote przewidzianego finansowania. Programy dziatan zawierajg opis dzia-
tan, ktore maja by¢ finansowane, wykaz kwot finansowania przydzielonych
na kazde dziatanie oraz orientacyjny harmonogram ich wdrozenia. OkreSlaja
takze rodzaje wskaznikOw wydajnoSci, ktorych monitorowanie jest niezb¢dne
przy przyjmowaniu §rodkéw finansowanych w ramach tych programow?!.

Widoczny jest takze rozrost instytucji, ktore muszg by¢ zaangazowane
w partnerstwo i zwigzang z nim dystrybucje Srodkow. Przyktadowo, w sktad
struktur zarzadzania wspOlnymi programami operacyjnymi w odniesieniu do
programOw wspoOlpracy transgranicznej, zgodnie z Rozporzadzeniem Komi-
sji nr 951/2007%2 muszg wchodzi¢: wspolny komitet monitorujacy, wspdlna
instytucja zarzadzajaca (zlozona z dziatu audytu wewngtrznego oraz dzialéw,
petniagcych funkcje zatwierdzajace, ksiggowe i zarzadcze) a opcjonalnie takze
wspolny sekretariat techniczny wraz z oddziatami terenowymi. Wymagany jest
takze audyt wewnetrzny i zewnetrzny, za$ wspoOlna instytucja zarzadzajaca,
podobnie jak r6zni beneficjenci, wykonawcy i partnerzy umow, ktore podpisuje
w celu realizacji projektow, podlega kontroli Komisji, Trybunatu Obrachunko-
wego Wspdlnot Europejskich i Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (OLAF).

W stosunku do programow, ktore zastapil ENPI (przede wszystkim
MEDA 1II i TACIS), budzet wzrdst o prawie 45%, wynoszac lacznie niemal
12.000.000.000 EUR?.

Narzedziem finansowym, ktore ma istotne znaczenie dla realizacji celow
partnerstwa dla Srédziemnomorza i uzupelnia aktywno$é oparta o ENPI,
jest Instrument EuroSrdédziemnomorskiego Partnerstwa i Inwestycji, czyli
FEMIP (ang. Facility for Euro-Mediterranean Investment and Partnership).
FEMIP zostat utworzony w pazdzierniku 2002 r. w odpowiedzi na konkluzje
marcowego szczytu Rady Europejskiej w Barcelonie, w ktorych domagano
si¢ wsparcia dla rozwoju sektora prywatnego w regionie Srodziemnomorskim
w celu przyspieszenia tempa wzrostu gospodarczego. Instrument ten taczy
pozyczki EBI i Srodki budzetowe UE dla zapewnienia pomocy technicznej,
doplywu kapitalu podwyzszonego ryzyka oraz preferencyjnego oprocentowa-
nia pozyczek na projekty w zakresie ochrony Srodowiska. Ponadto utworzono
struktury umozliwiajace dialog migdzy UE a partnerskimi krajami Srodziemno-

21 Artykut 12 ust. 2 Rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006.

22 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 951/2007 z 9 sierpnia 2007 r. ustanawiajace zasady sto-
sowania programOw wspoOlpracy transgranicznej finansowanych w ramach rozporzadzenia
(WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady okre§lajacego przepisy ogdlne w spra-
wie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa, ,,Dziennik Urzedowe
WE” L 210 z 10 sierpnia 2007 r., s. 10-25).

23 Working together. The European Neighbourhood Policy, European Commission, 2007, s. 51.
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morskimi?*. FEMIP oferuje zainteresowanym podmiotom z regionu Morza
Srédziemnego pozyczki, private equity (nabywanie udzialow i akcji w spotkach
nienotowanych na regulowanych rynkach publicznych), gwarancje finansowe
oraz asyste techniczng. Jego inwestycje finansowe w latach 2002-2010 osia-
gnely warto$¢ ponad 12.000.000.000 euro, za$ budzet na lata 2007-2013 to
ponad 10.000.000.000 EUR.

W listopadzie 2003 r. na podstawie oceny Komisji Rada dokonafa pierw-
szego przegladu osiagnie¢ FEMIP i postanowita rozbudowac instrument
poprzez zarezerwowanie specjalnej puli srodkéw na pozyczki o podwyzszo-
nym ryzyku, utworzenie funduszu powierniczego (ang. FEMIP Trust Fund),
wzmocnienie struktur, stuzacych dialogowi oraz rozszerzenie jego obecnoSci
w regionie. Rada zgodzila si¢ rOwniez na podwyzszenie kwoty gwarancji wspol-
notowych dla pozyczek na rzecz regionu; formalng decyzje o podwyzszeniu
podjeto w grudniu 2004 r. w ramach Srodokresowej oceny upowazniefi EBI
w zakresie pozyczek zewnetrznych?. Fundusz powierniczy FEMIP, utworzony
pod koniec 2004 r., ma za zadanie finansowa¢ pomoc techniczng dla analiz
sektorowych i tematycznych oraz dzialah w zakresie kapitatu podwyzszonego
ryzyka, ktore to obszary nie mogly by¢ finansowane w ramach dostepnych,
zarzadzanych przez EBI Srodkow budzetowych UE. Zgodnie z raportem
przygotowanym na potrzeby UE, w Sr6dziemnomorskich krajach partner-
skich, inwestorzy rzadko sg sktonni do finansowania inicjatyw gospodarczych
w dziedzinach, ktore czesto sg innowacyjne i przed faktycznym ukonczeniem
inwestycji. Wydaje si¢ to zreszta doS¢ oczywiste, poniewaz FEMIP zajmuje si¢
przede wszystkim trudnymi kredytami i kapitalem wysokiego ryzyka, ktorego
lokalne systemy bankowe nie chcg ponosic?®.

Sasiedzki Fundusz Inwestycyjny (ang. Neighbourhood Investment Facility
— NIF), uruchomiony oficjalnie w maju 2008 r., jest, jak przekonuje Komisja
Europejska, innowacyjnym instrumentem finansowym Europejskiej Polityki
Sasiedztwa (ang. ENP), ktorego gtéwnym celem jest finansowanie, poprzez
polaczenie dotacji i pozyczek, kluczowych projektow infrastrukturalnych
w dziedzinie transportu, energetyki, spoteczefistwa i Srodowiska, jak rOwniez
wspieranie rozwoju sektora prywatnego (w szczegdlnosci matych i Srednich
przedsigbiorstw) w regionie sasiedztwa?’. Na okres 2007-2013, Komisja Euro-

24 Komunikat Komisji dla Rady, Ocena Instrumentu Euro§rédziemnomorskiego Partnerstwa
i Inwestycji (FEMIP) oraz jego przyszle perspektywy, SEC(2006)1294, COM/2006/0592
koficowy, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52006D-
C0592:PL:NOT (07.02.2012).

25 Ibidem.

26 FEMIP Annual Report 2010, European Investment Bank, s. 15, http://www.eib.org/attach-
ments/country/femip_annual_report_2010_en.pdf (07.02.2012).

21 Neighbourhood Investment Facility. Annual Report 2010, European Commission, s. 9, http:/
ec.europa.eu/europeaid/where/neighbourhood/regional-cooperation/irc/documents/annual_
report_nif 2010_en.pdf (07.02.2012).
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pejska podjeta zobowigzanie do wniesienia wkiadu minimalnego w wysoko-
Sci 745.000.000 EUR. Do kofica 2010 r. dato to potudniowym sasiadom UE
158.000.000 euro. Takze 15 panstw cztonkowskich Unii (w tym Polska) zade-
klarowato wptaty na specjalny fundusz powigzany z NIF, do konca 2010 r.
przekazujac 62.500.000 EUR?.

Ostatnim z prezentowanych instrumentow finansowych jest Fundusz Infra-
strukturalny InfraMed. Powotany 18 listopada 2009 r., ma na celu inwestycje
kapitatowe w projekty typu greenfield, gtbwnie w budowe miejskiej, energetycz-
nej i transportowej infrastruktury w potudniowej 1 wschodniej czeSci basenu
Morza Srodziemnego.

Obserwujac zmiany przepisOw w zakresie instrumentdw finansowych
dedykowanych Srédziemnomorzu mozna odnalezé pewne trwale tendencje
w sferach: instytucjonalnej, organizacyjnej i celow. Pierwsza kwestia, na ktorg
wypada zwrdci¢ uwage, sa niezmiennie diugie ramy czasowe, w jakich przepisy
prawa ustalaja plany zwigzane z uzyciem instrumentéw finansowych na rzecz
krajow partnerskich. Wydaje si¢, ze przy obecnej sytuacji gospodarczo-poli-
tycznej zaréwno wewnatrz Unii, jak i w regionie Morza Srédziemnego, nie-
zbedne jest zdecydowane skrocenie ram czasowych planowania. Siedmioletni
okres, w jakim planowana jest zdecydowana wigkszos¢ wydatkdw, dziatan itp.,
powinien przestaé by¢ reguta. Tak dluga perspektywa czasowa nie daje bowiem
niezbednej elastycznoS$ci i wymusza tworzenie planow, ktore po uptywie roku
albo dwoch (w obecnej sytuacji — luty 2012 r. — nawet miesigcy) moga catko-
wicie straci¢ aktualno$¢, stajac si¢ nieadekwatnymi do realiow ekonomicznych,
spotecznych czy gospodarczych. Nalezy tez wspomniec, ze region, ktorego pla-
nowanie dotyczy, nigdy nie nalezat do stabilnych politycznie i gospodarczo,
a wrecz przeciwnie — od lat byt i jest nekany licznymi konfliktami. Wieloletnie
planowanie w ramach tego regionu, nie zwazajac na burzliwe doSwiadczenia
historyczne, jawi si¢ zatem jako powtarzany od kilkunastu lat biad.

Co jest réwniez charakterystyczne dla instrumentéw finansowych dla Srod-
ziemnomorza, to ich stopniowe, prawne upodabnianie do funduszy pomoco-
wych stosowanych w panstwach czlonkowskich. OczywiScie, mozna zrozumie¢
che¢ do unifikacji narzedzi finansowych dla wigkszej przejrzystosci procedur
i fatwiejszego ich stosowania, ale priorytetem musi by¢ ich skuteczno$¢. Mecha-
niczne przenoszenie przepisOw zaczerpnietych z uregulowan dotyczacych fun-
duszy dla pafistw cztonkowskich UE na pafistwa regionu Morza Srodziemnego
nie jest wiasciwe. Stosowane narz¢dzia musza bowiem zosta¢ dostosowane do
specyfiki konkretnego kraju czy regionu. Inaczej nalezy traktowac panstwo
cztonkowskie, ktore spetnito juz okreS§lone minimum zapewniajace czlonko-
stwo, wywodzi si¢ z europejskiego kregu kulturowego, jest instytucjonalnie
czy gospodarczo blisko zwigzane z innymi panstwami, znajduje si¢ w sferze

28 Ibidem.
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pozbawionej konfliktow zbrojnych, a inne musza by¢ narze¢dzia finansowe dla
panstw, ktore niezaleznie od bliskoSci geograficznej niezwykle r6znig si¢ mig-
dzy sobg (np. Izrael i Libia), niejednokrotnie znajduja si¢ w otwartym konflik-
cie, doSwiadczaja poteznych niepokojow spolecznych czy nie posiadaja nawet
zrebOow demokracji.

Rok 2010 i 2011 pokazuja, ze nawet w panstwach UE siedmioletni okres
planowania funduszy pomocowych, budzetu itp., odnoszony do obecnych
zawirowan gospodarczo-finansowych, jest zbyt dtugi. Tym bardziej w krajach,
w ktorych dokonujg si¢ obecnie burzliwe i nieprzewidywalne w skutkach prze-
miany spoteczne, nieefektywne jest planowanie wieloletnie. W opinii autora,
w przypadku funduszy dla pafstw regionu Morza Srédziemnego, biorac pod
uwage tempo zmian i nasilenie konfliktow, regula nalezy uczyni¢ planowanie
roczne i unikaé zaangazowania w projekty wieloletnie.

Poruszona juz kwestia kryzysu wewnatrz UE, w tym ostrego zatamania
finansowego, sktania rowniez do ponownego przejrzenia i zmian celow,
jakie Unia postawita sobie wzgledem panstw regionu Morza Srédziemnego.
Z przepisOw europejskich wynika, ze cele UE maja charakter obejmujacy wiele
aspektow zycia panstw, narodow, spoleczenistw 1 poszczegdlnych grup spotecz-
nych. Mozna pokusic si¢ o stwierdzenie, ze przy obecnej sytuacji gospodarczej
Unii, ktérej moze grozi¢ nawet wewngtrzny podziat, gdy niektore panstwa
cztonkowskie sg zagrozone bankructwem, cele stawiane w przepisach unijnych
sa nierealne. Jako przyktad skali wydatkow, koniecznej do mniej lub bardziej
udanej proby zunifikowania dwoch panstw, mozna podaé przykiad Niemiec.
Szacuje sig, ze catkowity koszt zjednoczenia Niemiec wschodnich i zachod-
nich to okoto 1,5 biliona EUR?® i nawet tak duza kwota nie doprowadzita do
zatarcia roznic rozwojowych.

Warto rowniez zauwazy¢ duze podobiefistwo celéw dziatan adresowanych
do panstw czltonkowskich z celami adresowanymi do panstw lezacych poza
obszarem UE. Moze rodzi€ to zarzuty podnoszone z punktu widzenia spra-
wiedliwosci, poniewaz to do podmiotow objetych cigzarami publicznymi na
rzecz Unii powinna by¢, co do zasady, adresowana szersza pomoc, niz do
podmiotow, ktore takich obcigzen nie ponosza, zwtaszcza w obliczu zatamania
gospodarczego.

Piszac o celach, trzeba sobie powiedzie¢ takze o ich ogdlnikowosci. O ile
cele ogolnikowe, majace niejednokrotnie cechy bardziej manifestu politycz-
nego, maja racj¢ bytu w dokumentach stanowiacych fundament UE, jak prawo
pierwotne, o tyle w ocenie autora sg niepozadane w przypadku poszczegdlnych
instrumentéw finansowych. Instrument finansowy, jako konkretyzujacy bar-
dziej ogolne przepisy, nie powinien powiela¢ niedookreslonych postulatow, lecz

2 Por. np. M. Gétz, Niemcy w przededniu 20 rocznicy zjednoczenia — weigz réznice?, ,Biuletyn
Instytutu Zachodniego” 2009, nr 28.
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skupi¢ si¢ konkretnych celach, ich mierzalnosci i stymulowaniu racjonalnosci
w wydatkach. Sama Unia w publikacjach dotyczacych zarzadzania funduszami
wielokrotnie podkresla znaczenie koncepcji S.M.A.R.T., zgodnie z ktorg sfor-
mulowane cele powinny byC proste, mierzalne, osiagalne, istotne i okreslone
w czasie. Cele definiowane przez akty prawne konstytuujace instrumenty
finansowe dla pafstw Srodziemnomorza na przestrzeni ostatnich kilkunastu
lat zdaja si¢ przeczy¢ wszelkim zalozeniom S.M.A.R.T. W przypadku realizmu
stawianych celow wypowiada si¢ m.in. Justyna Zajac, ktdra stoi na stanowisku,
iz koncepcja r6l UE nie jest w petni racjonalna w odniesieniu do oczekiwan
panstw tego regionu oraz uwarunkowan w nim istniejacych. Dotyczy to przede
wszystkim promotora Srodkéw budowy zaufania, partnerstwa i bezpieczenstwa
oraz rozbrojenia, a takze roli propagatora wartoSci demokratycznych i praw
czlowieka®!. W konkluzji autorka stwierdza, iz efektywnos¢ rdl UE oceniana
przez pryzmat racjonalnosci, stopnia realizacji oraz poziomu akceptacji przez
potencjalnych beneficjentéw — nie jest duza32.

Kwestia wymagajaca refleks;ji jest rowniez dostepnos¢ informacji, pozwa-
lajacych podejmowac racjonalne decyzje dotyczace wydatkowania Srodkow.
Przykiad Grecji, przez lata podajacej nieprawdziwe informacje na temat sytua-
cji makroekonomicznej panstwa3, dowodzi, ze wtadze Unii Europejskiej nie
potrafity zapanowac¢ nad sytuacja panstwa, bedacego jej cztonkiem ponad
20 lat. Trudno zatem oczekiwa¢, ze pafnstwa niezwigzane z UE (prawnie, eko-
nomicznie, gospodarczo) tak silnie, jak Grecja, w wielu przypadkach posia-
dajace mechanizmy demokratyczne w formie szczatkowej badz zadnej, beda
sprawowac rzetelng kontrole, podawac wiarygodne dane i zagospodarowywac
Srodki finansowe zgodnie z przepisami prawa i zawartymi umowami.

Rodzi si¢ takze pytanie o zasadno$¢ inwestycji juz nie tylko podwyzszo-
nego ryzyka, ale w perspektywie gwaltownych wydarzen w regionie Morza
Srédziemnego — inwestycji skrajnie niepewnych. Autorzy raportu funkcjo-
nowania FEMIP przyznaja, ze perspektywy gospodarcze w regionie staly si¢
niepewne, a ryzyka w rodzaju strajkow i demonstracji doprowadzity do strat
produkcji. Z kolei sytuacja w zakresie bezpieczefnistwa wywarta niekorzystny
wplyw na turystyke (wazne zrodto dochodéw dla Srédziemnomorskich krajow
partnerskich), zaufanie inwestoréw (a wigc takze na bezposrednie inwestycje
zagraniczne) i generalnie na naplyw kapitalu. Nasilenie i czas trwania szoku
zaleze¢ bedzie od tego, jak szybko i trwale stabilnoS¢ polityczna zostanie przy-
wrocona. Im wigcej czasu uplynie do normalizacji sytuacji, tym wigkszy bedzie

30 Por. np. Project Cycle Management Guideline, European Commission, March 2004, s. 81.

31 J. Zajac, Role Unii Europejskiej w regionie Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu, Warszawa
2010, s. 249 — autorka obszernie uzasadnia swoje stanowisko.

32 J. Zajac, op. cit., s. 274.

33 Por. np. Grecka gospodarka pod nadzorem Komisji Europejskiej, PAP, za: http://www.wprost.
pl/ar/186258/Grecka-gospodarka-pod-nadzorem-Komisji-Europejskiej (08.01.2012).
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negatywny wplyw na gospodarke i sektor finansowy**. Te i inne argumenty,
powigzane z dramatycznymi wydarzeniami, obserwacja ktorych jest dost¢pna
nie tylko dla specjalistow, ale dla wigkszoSci spoteczenstwa, wskazuja, iz prze-
pisy prawa sa sformutowane nieadekwatnie do postulowanych funkcji instru-
mentdw finansowych.

Strategia UE, a wraz z nig przepisy prawa, musza wobec powyzszego ulec
zdecydowanej redefinicji. Trudno jest planowaé pomoc i dziata¢ efektywnie,
opierajac si¢ na mato realnych zalozeniach. Trudno tez rozwija¢ ambitne
plany i dziatania, gdy samym krajom bedacym cztonkami UE zagraza ban-
kructwo. Wydaje si¢, ze w obecnej sytuacji wszelkie zasoby Unii winny skupic¢
si¢ na poprawie sytuacji wewnetrznej. Natomiast zaangazowanie finansowe,
o ile nie przynosi Unii wymiernych korzysci, powinno zosta¢ zweryfikowane
i ograniczone. Ze wzgledu na kryzys, w odniesieniu do panstw Srédziemno-
morza, ktére nie sg cztonkami UE, przepisy prawa powinny regulowaé przede
wszystkim dzialania koordynujace wymiane gospodarcza, kontakty, podtrzy-
mywanie dialogu, dobrosasiedzkie stosunki, propagowanie praw czltowieka
i innych fundamentalnych wartoSci, ale zmniejszy¢ zaangazowanie w projekty
typu infrastrukturalnego i podobne, o ile rachunek ekonomiczny i szacunek
ryzyk nie wykaze ich zasadnoSci.

Z racji, iz w najtrudniejszej sytuacji finansowej sg przede wszystkim pan-
stwa czlonkowskie UE, lezace w regionie Morza Srédziemnego, nalezy ze
szczegblng uwaga przeanalizowac przepisy dotyczace rozszerzania strefy
wolnego handlu i zwigkszania swobody przeptywu osob. Brak dostatecznej
analizy moze bowiem prowadzi¢ do tego, ze pafstwa czlonkowskie znajdujace
si¢ w najglebszym kryzysie znajda si¢ w jeszcze trudniejszej sytuacji, stajac
wobec koniecznoSci rywalizowania, np. z produktami rolnymi innych panstw
Srodziemnomorza. Podobnie wyglada sprawa przeplywu pracownikow. Mozna
mie¢ obawy, ze wobec rosngcego bezrobocia, w tym szczeg6lnie wsrdd ludzi
mtodych?, masowy naptyw pracownikéw godzacych si¢ na nizsze ptace niz
obywatele panstw czlonkowskich pogtebi kryzys i niepokoje spoteczne.

Ze wzgledu na trudng sytuacje gospodarcza, niezbednym wydaje si¢ rowniez
wprowadzenie w mechanizmach finansowych rozwigzan, uzalezniajacych wyso-
kos¢ Swiadczonej pomocy od sytuacji gospodarczej i mozliwosci finansowych
Unii Europejskiej. Tworzenie siedmioletnich planow indykatywnych wskazuja-
cych okreslone kwoty pieni¢zne jest, w obliczu tak niepewnej sytuacji, pozba-
wione racji bytu. Wydaje si¢ rOwniez, ze tworzenie rozbudowanej struktury
instytucjonalnej, zarzadzajacej i nadzorujacej wydatkowanie pieniedzy, wobec
niepewnej sytuacji w wielu krajach omawianego regionu, jest przedwczesne

34 FEMIP Annual Report 2010, op. cit., s. 16.

35 Por. np. http://www.egospodarka.pl/63437,Rosnie-bezrobocie-wsrod-absolwentow,1,39,1.
html — prognozy dotyczace bezrobocia mtodych Europejczykdéw na najblizsze lata sg bardzo
niepokojace — moga wzrosnaé nawet do 20% w 2012 r.
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i generuje jedynie kolejne koszty, nie dajac zadnej gwarancji racjonalnego
wydatkowania. Che¢¢ unifikacji narzedzi finansowych skutkuje takze zbyt jed-
nostronnym podejSciem do grupy panstw, ktore niezwykle r6znig si¢ mi¢dzy
soba, a zatem maja rozne potrzeby. Zreszta na nieprzystawalno$¢ obecnych
planéw do sytuacji krajéw lezacych w basenie Morza Srodziemnego zwraca
si¢ uwage w literaturze przedmiotu. Przyktadowo, w raporcie zatytutowanym
,»The Arab democratic wave. How the EU can seize the moment” zwraca si¢
uwage na zle zdefiniowany status spoteczno-gospodarczy wielu pafstw, ktore
zamiast by¢ traktowane jako ,,zaawansowane”, powinny zostac przeksztalcone
na ,,rozpoczynajace nowgq generacje ukladow o stowarzyszeniu”3°.
Ustawodawcy europejskiemu nalezy oddaé, ze w obowiazujacych (luty
2012 r.) przepisach przewidzial mozliwos$¢ gwaltownej zmiany sytuacji i pro-
bowal stworzy¢ prawne Srodki zaradcze. Jednym z nich jest instytucja Srod-
koéw specjalnych. Zgodnie z artykutem 13 ust. 1 Rozporzadzenia nr 1638/2006,
w przypadku nieprzewidzianych i nalezycie uzasadnionych potrzeb lub oko-
licznosci Komisja przyjmuje Srodki specjalne nieuwzglednione w dokumen-
tach strategicznych i w wieloletnich programach indykatywnych, zwane dalej
srodkami specjalnymi”. Srodki specjalne moga by¢ réwniez wykorzystywane
do finansowania dziatan utatwiajacych przejScie od pomocy w sytuacjach
kryzysowych do dtugoterminowych dzialafh na rzecz rozwoju, w tym takich,
ktorych celem jest lepsze przygotowanie ludnoS$ci na powtarzajace si¢ sytuacje
kryzysowe3’. Zgodnie z artykutem 7 ust. 2 przywolanego rozporzadzenia, po
uplywie polowy okresu obowigzywania programéw lub w razie koniecznoSci
podlegajg one przegladowi i ewentualnej korekcie3®. Zgodnie z artykutem
28, zatytulowanym ,,Wstrzymanie pomocy wspolnotowej”, w przypadku, gdy
kraj partnerski nie przestrzega zasad, o ktérych mowa w artykule 1, Rada, na
wniosek Komisji, stanowigc kwalifikowana wigkszoScig gtoséw, moze podjaé
stosowne kroki w odniesieniu do wszelkiej pomocy wspolnotowej, udzielanej
krajowi partnerskiemu na podstawie niniejszego rozporzadzenia. To wszystko
sa jednak wyjatki od reguly systemu opartego na wieloletnim planowaniu.
Obserwacje poczynione w niniejszej publikacji sktaniajg do stwierdzenia,
ze obowigzujace prawo, regulujace funkcjonowanie unijnych instrumentéw
finansowych, dedykowanych paistwom Srédziemnomorza, nie przystaje do
obecnej sytuacji 1 wymaga pilnych zmian. Szlachetne w swoim charakterze
idee wspotpracy i pomocy, obecne juz w programie MEDA 1, kontynuowane
w MEDA II oraz rozwinigte w ENPI, okazaly si¢ nie tylko trudne, ale w calosci
wrecz niemozliwe do realizacji. Dodatkowo legislacyjna tendencja, polegajaca
na instytucjonalizowaniu i usztywnianiu zasad wspOtpracy, wraz z wieloletnim

36 A. de Vasconcelos (red.), The Arab democratic wave. How the EU can seize the moment, EU
Institute for Security Studies, 2011, s. 3.

37 Artykut 13 ust. 1 Rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006.

38 Ibidem.
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planowaniem, stworzyly instrument finansowy, ktory w chwili obecnej nie moze
realizowac i tak niezbyt realistycznych zalozefi. Prawna analiza ukazuje duze
braki w elastycznosci, ktora jest niezbgdna w stosunkach z pafistwami i pod-
miotami funkcjonujacymi w Srodowisku zmiennym i niestabilnym. Wieloletnie
planowanie nie zdaje w pelni egzaminu nawet w krajach cztonkowskich UE,
w zupelnie innym kregu kulturowym, gospodarczym, politycznym czy praw-
nym. Tym bardziej sztywne, biurokratyczne, rozbudowane instytucjonalnie
mechanizmy partnerstwa i dystrybucji Srodkow okazujg si¢ niezbyt uzyteczne
w obliczu gwattownych przemian spolecznych, niepokojéw i konfliktow.
Istniejacy kryzys wymusza takze dostosowanie pomocy do zasobow, ktorymi
si¢ dysponuje. W obliczu kryzysu konieczne jest wprowadzanie oszczednosci
i cig¢, nie tylko w wysokosci Swiadczonej pomocy, ale i w samych unijnych
instytucjach, zajmujacych si¢ dystrybucja dobr. Jednym z rozwigzan moze
by¢ np. podpisywanie umoéw o preferencyjne kredyty w okreslonych sferach
gospodarki z regionalnymi bankami, $wiadczonych na rzecz beneficjentow
ze Srodziemnomorza. Lepiej bowiem wykorzystywac¢ infrastrukture i wiedze
specjalistycznych instytucji finansowych obecnych na miejscu i ograniczy¢ si¢
do nadzoru, niz powierza¢ decydowanie instytucjom panstwowym, wydajac
Srodki na kolejne organy dystrybuujace, kontrolujace, monitorujace, sprawoz-
dawcze, doradcze, audytowe, ewaluacyjne itp. Przepisy prawa dotyczace wyso-
kosci §wiadczen, skoro aspirujg do miana instrumentow finansowych, musza
zaczaC réwniez uwzgledniaé wskazniki mikro- i makroekonomiczne zaréwno
wewnatrz UE, jak 1 odnosnie do beneficjentow. W przypadku UE przepisy
winny uwzglednia¢ przede wszystkim aspekt makroekonomiczny, pozwalajac
obliczy¢ wysoko$¢ mozliwej do udzielenia pomocy bez poglebiania np. defi-
cytu czy zadtuzenia. Z kolei w przypadku beneficjentéw nalezy skupic si¢ na
wskaznikach mikroekonomicznych, pozwalajacych oceni¢ sukces badZ porazke
konkretnego projektu, a nie utozsamia¢ kazda poprawe wskaznikdw makro-
ekonomicznych w danym panstwie z sukcesem polityki zagranicznej UE.



