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Uwarunkowania ksztaltowania priorytetow
polityki zagranicznej Unii Europejskiej wobec panstw
Azji Centralnej po roku 2012'

Wprowadzenie

Region Azji Centralnej ma powierzchnie ponad 4 mln km? i zamieszkiwany jest
przez okoto 69 min ludzi (dane z roku 2016). Stosunkowo niewielka liczba miesz-
kancow regionu nie jest obecnie kluczowym wskaznikiem okreslajacym znaczenie
geopolityczne tej czgsci $wiata. Cho¢ przewiduje si¢ znaczacy wzrost populacji w tym
regionie, do roku 2050 — 99,5 mIn mieszkancow (United Nations, 2015), o jego zna-
czeniu decyduje przede wszystkim znaczacy zasoéb surowcow energetycznych, pro-
blematyczne sasiedztwo istotnych graczy $wiatowej sceny politycznej i tranzytowe
polozenie. Region sasiaduje od wschodu z Chinska Republika Ludowa, od potudnia
z Afganistanem i Iranem, a od zachodu i poétnocy z Federacja Rosyjska. Sasiedztwo
wywierato i nadal wywiera ogromny wptyw na rozwdj panstw tego regionu. Panstwa
Azji Centralnej to swoiste pole realizacji politycznych i gospodarczych intereséw
dwoch, wzajemnie si¢ uznajacych za partnerow, sasiadow Chin i Federacji Rosyjskiej,
a takze pole rywalizacji z tymi sasiadami Standéw Zjednoczonych. Co wazne, Azja
Centralna jest takze strategicznym obszarem tranzytowym. Przed pi¢¢ panstw regionu
przechodza glowne szlaki handlowe znaczace zaréwno dla panstw europejskich, jak
1 innych panstw azjatyckich. Panstwa Azji Centralnej zostaty wlaczone do inicjaty-
wy ,,Jeden pas i jedna droga” (ang. One Belt, One Road), w szczego6lnosci do tzw.
pasa gospodarczego nowego szlaku jedwabnego (ang. New Silk Road Economic Belt).
Analizujac perspektywe zagrozen dla bezpieczenstwa migdzynarodowego nalezy pod-
kresli¢, iz region jest waznym szlakiem tranzytu narkotykdéw migdzy Afganistanem
a Rosja. W konsekwencji czego, dla Europy obszar ten stanowi swoisty bufor mogacy
chroni¢ przed zagrozeniem wynikajacym z dziatalno$ci grup przestgpczych zajmuja-
cych si¢ przemytem narkotykow i handlem ludzmi, ale takze grup terrorystycznych.
Pafistwa regionu stawiaja opor zagrozeniu ekspansja ruchoéw islamskich ekstremistow.
W tym regionie nasilaja si¢ wptywy ekstremistow religijnych, co znajduje odzwier-
ciedlenie we wsparciu udzielanym IS/Daisz, Al-Kaidzie w Afganistanie i organizacji
Hizb-at-Tahrir.

Pig¢ panstw regionu Azji Centralnej, ktére uzyskaty niepodlegtos¢ po upadku
Zwiazku Radzieckiego w 1991 r., w znacznym stopniu rézni si¢ mi¢dzy soba pod

I Artykut zostat przygotowany w ramach projektu finansowanego przez Narodowe Centrum
Nauki: ,,Unia Europejska wobec Azji Srodkowej — uwarunkowania regionalne i migdzynarodowe”
2014/15/B/HS5/01591.
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wzgledem wielkoSci terytorium, populacji, zasobéw naturalnych, wskaznikow dobro-
bytu. Region charakteryzuje takze zrdéznicowanie etniczne i wyznaniowe. Panstwa te
faczy niski wskaznik poziomu przestrzegania praw cztowieka, demokracji i rzadow
prawa. W kazdym z tych panstw, zwlaszcza w Turkmenistanie i Uzbekistanie?, wyste-
puja razace uchybienia w przestrzeganiu powyzej wymienionych standardow. Na tym
tle najlepiej sytuacja przedstawia si¢ w Kirgistanie. Wszystkie panstwa regionu cha-
rakteryzuje takze bardzo wysoki, jeden z najwyzszych na $wiecie, wskaznik korupcji
(Corruption..., 2015).

Cztery panstwa regionu znajduja si¢ wérdd uznanych za $rednio rozwinigte wedhug
wskaznika HDI opisujacego stopien rozwoju spoteczno-ekonomicznego. W rankingu
z roku 2015 panstwa regionu zajely nastepujaca pozycje wsrod 188 sklasyfikowanych:
Turkmenistan — 109, Uzbekistan — 114, Kirgistan — 120, Tadzykistan — 129 (Transparen-
cy..., 2015). Kazachstan zajat najwyzsze 56 miejsce, co odzwierciedla jak duza roznica
w rozwoju spoleczno-gospodarczym dzieli to panstwo od pozostatych. Na ptaszczyznie
gospodarczej Kazachstan jest regionalnym liderem. Dalsze miejsce zajmujq Uzbekistan
1 Turkmenistan, ktore dysponuja duzymi zasobami ropy i gazu. Ich eksport przektada si¢
na wzglednie wysoki poziom PKB na mieszkarica. Pozostate panstwa regionu Kirgistan
1 Tadzykistan sa w duzo trudniejszej sytuacji ekonomicznej i nie odgrywaja istotnej roli
politycznej w regionie. Kirgistan ma bogate zasoby wodne, co jest istotne w regionie,
gdzie dostgp do niej generuje liczne konflikty zwlaszcza z Uzbekistanem. Tadzykistan
nadal odczuwa konsekwencje wyniszczen spowodowanych wojna domowa. Z uwagi na
male zasoby surowcow, nieefektywny przemyst i nierozwinigte rolnictwo panstwo to
jest gtdwnym beneficjentem zagranicznej pomocy gospodarcze;.

W regionie Azji Centralnej wystepuje bardzo niski wskaznik instytucjonalizacji
wspolpracy. Panstwa regionu wigcej kwestii dzieli niz taczy. Region cechuje brak wza-
jemnego zaufania i wysokie napigcie zwiazane z wykorzystywaniem zasobdw natural-
nych i dzieleniem si¢ nimi. W najtrudniejszej, konfliktogennej sytuacji jest Uzbekistan
graniczacy z reszta panstw regionu. Wzajemne stosunki pogarszaja si¢ przede wszyst-
kim ze wzgledu na spory dotyczace granic i co si¢ z tym wiaze dostgpu do zasobow. To
uniemozliwia rozwoj prawdziwej wspotpracy regionalnej. Jednoczesnie panstwa Azji
Centralnej przynaleza do r6znych partnerstw zdominowanych przez wptyw Rosji lub
Chin, takich jak Organizacja Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym, Szanghajska Or-
ganizacja Wspotpracy i Euroazjatycka Unia Gospodarcza. Zaciesnienie wzajemnych
relacji w regionie, zwlaszcza w odniesieniu do transportu i energetyki, mogtoby sprzy-
ja¢ rozwojowi spoteczno-gospodarczemu. Integracja regionalna panstw Azji Central-
nej, integracja z rynkami migdzynarodowymi i przylaczenie do mi¢dzynarodowych
korytarzy w przysztosci stanowi¢ mogtyby kluczowe elementy stabilizacji w wymia-
rze gospodarczym, ale takze na rzecz budowania pokoju w regionie.

Azja Centralna’® jest miejscem coraz silniejszego oddzialywania aktoréw migdzy-
narodowych, w szczegolnoéci Federacji Rosyjskiej, Stanow Zjednoczonych, Chin

2 Sytuacja w Uzbekistanie moze ulec zmianie po wyborach zaplanowanych na 4 grudnia. Wybory
ogloszono po $mierci wieloletniego prezydenta Uzbekistanu Istama Karimowa w dniu 2 wrze$nia 2016 r.

3 W tekscie postuzono si¢ terminem Azja Centralna w ujeciu politologicznym, ograniczajac za-
sigg tego regionu w oparciu o kryteria antropogeograficzne do pigciu panstw, dawnych republik
ZSRR: Kirgistanu, Kazachstanu, Tadzykistanu, Turkmenistanu, Uzbekistanu.
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1 panstw Unii Europejskiej. Niestety, zaangazowanie UE 1 jej panstw cztonkowskich
w tym regionie jest znacznie mniejsze, niz mozna by tego oczekiwac¢ wobec faktycz-
nego rosnacego polityczno-gospodarczego znaczenia Azji Centralnej na $wiecie.
Przyczyna tego zjawiska jest nie tyle brak spdjnej unijnej strategii wobec Azji Central-
nej, ale mata efektywno$¢ jej polityki zagranicznej, jak réwniez skupienie uwagi na
wzmocnieniu pozycji i roli w innych czg$ciach §wiata.

Celem artykutu jest analiza priorytetoéw polityki zagranicznej Unii Europejskiej
wobec Azji Centralnej po roku 2012. Priorytety zostaty przedstawione w dwoch uje-
ciach: regionalnym i krajowym, ktére odzwierciedla polityke unijna skierowana do
poszczegdlnych panstw regionu. Analizie podlegal peten zakres dokumentow praw-
nych okreslajacych ramy wzajemnych relacji, jak i szersze spektrum obustronnych
deklaracji politycznych. Kluczowymi elementami analizy staty si¢: uwarunkowania
kreowania priorytetow politycznych, mechanizm instytucjonalny niezbgdny do ksztat-
towania decyzji politycznej, jak i realizacji okreslonych zatozen wspotpracy. Koncowa
cze$¢ analizy prowadzi do wnioskdéw pozwalajacych na oceng mozliwos$ci realizacji
zatozonych celow unijnej polityki w relacjach z panstwami Azji Centralne;.

Instytucjonalny wymiar relacji UE-Azja Centralna

Od lat 90 proces ustanawiania ram prawnych i instytucjonalnych wspdlnej polityki
zagranicznej 1 bezpieczenstwa to jedno z najwigkszych wyzwan przywodcow panstw
cztonkowskich. Idea przeksztatcenia Unii w silny podmiot stosunkéw migdzynaro-
dowych, oddzialywujacy na swoje sasiedztwo i angazujacy si¢ w rozwiazywanie naj-
wazniejszych problemow migdzynarodowych, ewoluowala. Legitymizacja dziatan
Unii przez panstwa cztonkowskie wynikata z prze§wiadczenia, ze sita oddziatywania
grupowego, za pomoca wspolnych narzedzi i mechanizmoéw jest duzo wigksza, a pro-
ponowana wspolna polityka bedzie o wiele bardziej efektywna, niz dziatania prowa-
dzone przez kazde panstwo odrgbnie od pozostatych. Uznano, Zze synergia srodkéw
reakcji pozwala na zagwarantowanie mozliwosci realizacji intereséw gospodarczych,
jak i odgrywania wskazanych rol politycznych, w tym, tej najbardziej podkreslane;j,
promotora okreslonych standardow przestrzegania demokracji, praworzadnosci i praw
podstawowych. Jednocze$nie migdzyrzadowe, wewngtrzne spory toczone na kanwie
ochrony partykularnych interesow panstw uniemozliwiaja skuteczne podejmowanie
decyzji i uruchamianie pelnego wachlarza $rodkéw pozwalajacych na efektywne
ksztaltowanie relacji z panstwami trzecimi.

Przetomem na drodze do wzmocnienia aparatu instytucjonalnego Unii w obszarze
ksztaltowania jej relacji zewnetrznych byto wejscie w zycie w roku 2009 Traktatu liz-
bonskiego. Ten traktatowy impuls pozwolil na przeksztatcenie funkcji i roli Wysokiego
Przedstawiciela Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa oraz powotanie pod-
leglej jemu Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Unijna polityka zagraniczna
jest realizowana przez Rade Europejska i Rade (glosowanie jednomyslne), ale w prak-
tyce jej spiritus movens to Wysoki Przedstawiciel. Mianowane na ta funkcj¢ Catherine
Ashton, a pozniej Federica Mogherini stangty przed trudnym zadaniem stworzenia
podwalin nowego systemu zarzadzania mechanizmem unijnej polityki zagraniczne;.
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Problem stanowito zaréwno zawite usytuowanie w aparacie instytucjonalnym poprzez
taczenie funkcji wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej i przewodnictwa w Ra-
dzie do spraw zagranicznych, jak i gldéwne zadanie koordynacji wszystkich aspektow
dziatan zewnetrznych, SciSle przestrzegajac wytycznych ministrow spraw zagranicz-
nych panstw cztonkowskich. Zadanie to wydawalo si¢ arcytrudne w obliczu narasta-
jacego kryzysu solidarnosci. Panstwa cztonkowskie zaaferowane rozwiazywaniem
coraz liczniejszych probleméw w obszarze spraw gospodarczych, musiaty jednoczy¢
sity w obliczu wyzwan, ktore wynikaty z narastajacych napigc i niestabilnosci sytuacji
w blizszym i dalszym sasiedztwie.

Wart odnotowania jest wewngtrzny dysonans migdzy pracami Komisji i Europejskiej
Stuzby Dzialah Zewngtrznych. W wielu kwestiach, zwlaszcza w obszarze realizacji za-
tozen gospodarczych wymiaru zewngtrznego polityk unijnych Komisja Europejska ma
szeroki zakres kompetencji i uzupelnia dzialania ESDZ. Wypracowanie modelu koordy-
nacji KE 1 ESDZ wymagato kilku lat trudnych negocjacji migdzyinstytucjonalnych. Na
szczegblng uwage zashuguje wspotpraca Dyrekceji Generalnej ds. Rozwoju i Wspolpracy
EuropeAid w Komisji oraz ESDZ (wczesniej DG Komisji RELEX), ktore sa odpowie-
dzialne za formutowanie polityki wspotpracy na rzecz rozwoju UE, przede wszystkim
za wieloletnie planowanie instrumentow pomocy zewngtrznej.

Unijna dyplomacja rodzita si¢ w okresie, w ktérym narastajace problemy wewngtrzne
powodowaty coraz wigksza niech¢é w spoteczenstwach europejskich do uzycia wspdl-
nych mechanizméw. W roku 2014 w wyborach do Parlamentu Europejskiego wybrano
najwigksza od poczatku powstania EWG/UE liczbg przedstawicieli partii eurosceptycz-
nych, niech¢tnych dalszemu rozwojowi procesu integracji europejskiej. Elementy we-
wnetrznych przeksztatcen Unii, a zwlaszcza jej zdolno$¢ do przezwycigzania kryzysow
wewngtrznych, stanowia gtowng determinantg stanowionych relacji zewngtrznych.

W kontekscie relacji UE—Azja Centralna zmiany wprowadzone w roku 2009 przy-
niosty nowa instytucjonalng formute opartg na unijnym korpusie dyplomacji pracow-
nikow ESDZ zatrudnionych w Brukseli, jak i pracownikow tej stuzby oddelegowa-
nych do pracy w delegaturach w panstwach regionu. W Europejskiej Stuzbie Dziatan
Zewngtrznych powolano specjalng komorke organizacyjna zajmujaca si¢ sprawami
relacji z Azja Centralng (EURCA.EAST.4). Komorka ta przejela znaczaca czgs¢ dzia-
tan bedacych wezesniej w zakresie kompetencji utworzonej jednostki w Komisji Euro-
pejskiej. Oprocz brukselskiego, kilkuosobowego zespotu odpowiedzialnymi za relacje
z Azja Centralng sa pracownicy unijnej dyplomacji oddelegowani do pracy w pan-
stwach regionu. W regionie dziataja cztery unijne delegatury ESDZ w: Kazachstanie,
Kirgistanie, Tadzykistanie oraz Uzbekistanie. W Turkmenistanie otwarto jedynie Biu-
ro Lacznikowe. Unijne delegacje kontynuuja prace wczesniej funkcjonujacych w tych
panstwach przedstawicielstw Komisji Europejskie;.

Symbolicznym podkresleniem znaczenia regionu byto powotanie w 2005 roku
Specjalnego Przedstawiciela Unii Europejskiej do spraw Azji Centralnej, ktérym
zostat Stowak Jan Kubis$ (28.06.2005-5.06.2006). Wspiera on dziatania Wysokiego
Przedstawiciela w panstwach i regionach, gdzie wystepuje szczegolna sytuacja, badz
konkretny problem wymagajacy zaangazowania Unii. W przypadku Azji Centralne;j
ustanowienie Specjalnego Przedstawiciela bezposrednio nie byto powiazane z sytuacja
wewngetrzng regionu, ale jego sasiedztwa i wptywu Azji Centralnej na to sasiedztwo.
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Dotyczylto to zagrozen dla bezpieczenstwa wynikajacych z sytuacji w Afganistanie.
W kolejnych latach funkcj¢ ta petnili Francuz Pierre Morel (5.10.2006-30.06.2012)
oraz Niemka Patricia Flor (1.06.2012-30.06.2014). 15 kwietnia 2015 roku funkcj¢ ta
przejat Stowak Peter Burian. Stat si¢ on jednym z dziewigciu wystannikoéw Wysokiego
Przedstawiciela do regionow uznanych za wymagajace szczego6lnego zainteresowania.
Jego powotanie bylo potwierdzeniem kontynuacji wspolpracy UE z Azja Centralna
1 checi zapewnienia obecnosci i zaangazowania w kluczowych kwestiach bgdacych
przedmiotem wspdlnego zainteresowania. Przy jego powotaniu wymienione zostaty
nastgpujace obszary wspotpracy UE-Azja Centralna, ktdre miat monitorowaé: prawo-
rzadnos$¢ 1 prawa cztowieka, bezpieczenstwo, energia, dostawy wody, edukacja.

Aktywnos¢ w zakresie ksztaltowania relacji UE—-Azja Centralna przejawia takze
Parlament Europejski, w ktérego ramach wyodrgbniona zostata ,,Delegacja do Ko-
misji Wspolpracy Parlamentarnej UE—Kazachstan, UE—Kirgistan, UE-Uzbekistan
i UE-Tadzykistan oraz do spraw Stosunkow z Turkmenistanem i Mongolia™. W ka-
dencji 2014-2018 zainteresowanie udziatem w pracach tej Komisji zadeklarowato
18 postow. Jest ona jedna z mniejszych komisji, zdominowana przez przedstawicieli
mniej licznych frakcji politycznych. To moze by¢ uznane za wyraz malego zaintere-
sowania postow tematyka relacji z tym regionem. Potowg sktadu Komisji stanowia
przedstawiciele panstw Europy Srodkowo-Wschodniej (Eotwy, Litwy, Estonii, Polski,
Wegier, Butgarii, Czech). Stanowi to tradycyjny geograficzny wyznacznik zaintereso-
wania postow kierunkiem polityk dalszego i blizszego sasiedztwa. W komisjach zaj-
mujacych si¢ polityka wschodnia, wspotpraca z Federacja Rosyjska, relacjami z Azja
Centralna znaczaca grupe stanowia postowie panstw Europy Srodkowo-Wschodniej.

Od roku 2004 do 2016 Parlament Europejski przyjat 20 rezolucji dotyczacych spraw
panstw Azji Centralnej, w tym 15 poswigconych kwestiom przestrzegania praw cztowie-
ka i podstawowych wolnosci. Nie jest to zbyt duza liczba w poréwnaniu do innych regio-
néw. Symbolicznym potwierdzeniem matego zainteresowania regionem Azji Centralnej
wsrod europostow byta obecnos¢ tylko 12 mowcow podczas parlamentarnej debaty nad
strategia Unii dotyczaca tego regionu’®. Debatg zaplanowano w po6znych godzinach wie-
czornych 13 kwietnia 2016 roku. Cato$¢ debaty trwata 31,5 minuty.

Opisujac ramy instytucjonalne relacji UE — poszczegolne panstwa Azji Centralnej
warto takze wskaza¢ na wspolne organy ustanowione w oparciu 0 umowy o partner-
stwie 1 wspolpracy z poszczegdlnymi panstwami regionu. Wspolne instytucje utwo-
rzono z czterema panstwami sygnatariuszami umow. Wyjatek stanowi Turkmenistan
z uwagi na przedluzajacy si¢ proces ratyfikacji umowy. Na rzecz realizacji i moni-
torowania przyjetych umow powotano: Rady Wspotpracy, Komitety Wspodlpracy,
Parlamentarne Komisje Wspotpracy. Rada Wspotpracy sklada si¢ z czlonkéw rzadu

4 Delegacja kontynuuje prace powstatej w roku 1994 Delegacji do spraw Wspdlnoty Panstw Nie-
podleglych. Por. Delegation to the EU-Kazakhstan, EU-Kyrgyzstan, EU-Tajikistan and EU-Uzbekistan
Parliamentary Cooperation Committees, and for relations with Turkmenistan and Mongolia (DCAS),
Brief History of the Delegation, https://polcms.secure.curoparl.europa.cu/cmsdata/upload/2a5eecOf-
all1-45ad-8026-0bdb50acd620/att 20141113ATT93317-1436386817946666497 .pdf.

5 Podczas spotkania przyjeto rezolucje dotyczaca Strategii. Por. European Parliament resolution
of 13 April 2016 on implementation and review of the EU-Central Asia Strategy (2015/2220(INI))
P8 T-PROV(2016)0 121.
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oraz z cztonkéw Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej. Rada zbiera sig¢ na
szczeblu ministerialnym raz w roku. Komitet Wspotpracy sktada si¢ z przedstawicieli
cztonkéw Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej oraz przedstawicieli rza-
dow poszczegdlnych panstw azjatyckich, zazwyczaj na szczeblu wyzszych urzedni-
koéw stuzby cywilnej. Komitet Wspoipracy obejmowac moze podkomisje na poziomie
ekspertéw np.: w obszarze ,,Sprawiedliwo$¢, wolnos¢ 1 bezpieczenstwo”; w sprawie
handlu, w sprawie inwestycji, energii i transportu. Powotano takze Parlamentarne
Komisje Wspotpracy, ktore shuza jako forum dialogu politycznego. Sktadaja si¢ one
z cztonkdéw parlamentow narodowych panstw Azji Centralnej i Parlamentu Europe;j-
skiego. Wspolne spotkania przedstawicieli PE z ich partnerami z Kazachstanu, Kirgi-
stanu 1 Uzbekistanu odbywaja si¢ regularnie od 2000 roku (z Tadzykistanem od 2010).
W kolejnych latach wida¢ znaczacy wzrost liczby spotkan UE z przedstawicielami
panstw Azji Centralne;.

Przeglad dokumentéw prawnych ksztaltujacych relacje UE—Azja Centralna

Za poczatek relacji UE-Azja Centralna uzna¢ nalezy moment rozpadu Zwiazku
Radzieckiego. 16 grudnia 1991 roku odbyto si¢ spotkanie ministrow spraw zagranicz-
nych EWG, aby zdecydowac o stanowisku wobec rozwiazania ZSRR. Jedna z waz-
nych decyzji podjetych podczas tego spotkania byto ustanowienie programu TACIS
skierowanego do Wspolnoty Panstw Niepodlegtych i Mongolii. Cho¢ delegacje insty-
tucji europejskich przyjezdzaty do republik radzieckich Azji Centralnej jeszcze przed
formalnym uzyskaniem niepodlegltosci przez panstwa regionu, formalne rozmowy do-
tyczace nawiazania obustronnych relacji miaty miejsce dopiero w latach 1992—-1993.
Pierwszym panstwem, ktore w lutym 1993 roku nawiazalo oficjalnie relacje z UE byt
Kazachstan. Pierwsze kazachskie przedstawicielstwo w Brukseli otworzono w grud-
niu 1993 roku. Ramy wzajemnych relacji UE z poszczegolnymi panstwami Azji Cen-
tralnej ksztattowa¢ mialy umowy o partnerstwie i wspolpracy z UE. Pierwsze roz-
mowy na temat zawarcia tych umow podjeto w roku 1993. Umowy z Kazachstanem,
Kirgistanem 1 Uzbekistanem zawarte zostaty w roku 1995, a weszly w zycie w roku
1999. Umowa z Tadzykistanem weszta w zycie dopiero w roku 2010. Umowa z Turk-
menistanem zawarta w roku 1998 nie zostata jeszcze ratyfikowana przez strong unijna.
Umowa zostata zablokowana z uwagi na sytuacj¢ dotyczaca przestrzegania praw czlo-
wieka®. Obowiazujacym aktem okres$lajacym relacje z tym panstwem jest przejsciowa
umowa handlowa z roku 1998, ktora weszta w zycie 1 sierpnia 2010 roku (ang. Interim
Trade Agreement). Istniejace umowy o partnerstwie i wspotpracy to niepreferencyjne
umowy handlowe, zgodnie z ktorymi strony przyznaja sobie wzajemnie klauzulg naj-
wyzszego uprzywilejowania w odniesieniu do taryf. Umowa przewiduje rowniez stop-
niowa harmonizacj¢ prawodawstwa i praktyk krajowych z normami UE zwiazanych
z handlem, w tym przepiséw technicznych i wymogow sanitarnych i fitosanitarnych,
ochrony praw wtasnosci intelektualnej i zagadnien celnych.

¢ Umowa o partnerstwie i wspotpracy z Turkmenistanem z 1998 r. moze zostaé zatwierdzona
przez Parlament Europejski na przetomie 2016/2017 roku. Warunkiem koniecznym ma by¢ postgp
w dziedzinie przestrzegania praw czlowieka w tym panstwie.



RIE 10 °16  Uwarunkowania ksztattowania priorytetow polityki zagranicznej Unii... 359

W praktyce, w pierwszych latach podjeta wspotpraca miedzy panstwami regionu
a UE dotyczyta gtownie handlu i inwestycji. Stopniowo, po roku 2002, z uwagi na
zmieniajaca si¢ sytuacje wewnetrzng w panstwach regionu i konkurencje¢ Chin i Fede-
racji Rosyjskiej, poszerzano obszary wspolpracy o istotne dla UE kwesti¢ energetycz-
ne. Waznym deklarowanym przez strong unijna obszarem wspotpracy byl takze dialog
polityczny dotyczacy praw podstawowych. W tym zakresie unijne postulaty w duzej
mierze nie byty mozliwe do zaakceptowania, ale czgsto takze byly niezrozumiate dla
wiadz panstw Azji Centralnej. W pierwszych latach wspolpracy dominowaly relacje
bilateralne UE — poszczegolne panstwa regionu. Rzadkoscia byty spotkania w ukladzie
regionalnym. Dla Unii rolg lidera regionalnego pelnita delegacja kazachska z uwagi
na potencjat i znaczenie gospodarcze tego panstwa. Zmieniajace si¢ uwarunkowania
gospodarcze wymusity decyzje o podjeciu negocjacji w sprawie nowych ram uméow
o partnerstwie 1 wspolpracy z Kazachstanem. Proces ich przygotowania i ratyfikacji
nie byl tatwy. Strony mialy diametralnie rozne spojrzenia na wzajemne relacje. Po-
czatek negocjacji z Kazachstanem miat miejsce 27 czerwca 2011 roku w Brukseli. Po
8 rundach negocjacyjnych 9 pazdziernika 2014 r. uroczyscie, w obecnos$ci przewodni-
czacego Komisji Europejskiej J. M. Barosso i Prezydenta Kazachstanu Nazarbayewa
podpisano Protokot o zamknigciu negocjacji. 20 stycznia 2015 roku Umowa o Partner-
stwie i1 Wspotpracy migdzy UE a Kazachstanem zostata parafowana. W grudniu tego
samego roku podpisano ja w Astanie. Oczekuje ona na ratyfikacje, ale stosuje si¢ ja juz
tymczasowo od 1 maja 2016 .

Wspotpraca Unii z panstwami Azji Centralnej odbywa si¢ na dwoch ptaszczy-
znach: regionalnej i krajowej. W ujeciu regionalnym powstaja wieloletnie strategie
wspolpracy, ktorych szczegdty zawiera dokument o nazwie Regionalny dokument
strategiczny wsparcia dla Azji Srodkowej 20072013 (European Commission, 2007).
W oparciu o ten dokument wydatkowane sa $rodki unijne pochodzace z funduszy ce-
lowych UE. W okresie 2007-2013 projekty finansowane w ramach tego dokumentu
dotyczyly przede wszystkim takich obszaréw jak: edukacja, praworzadnosé, woda
1 ochrona $rodowiska, zarzadzanie granicami, walka z przestgpczoscia narkotykowa.
W kolejnym okresie programowania zakres obszaréw wsparcia nie ulegt znaczacym
modyfikacjom. Ponadto programy wspolpracy sa przygotowywane na plaszczyznie
relacji bilateralnych. Przyjmuja one posta¢ wieloletnich narodowych programéw indy-
katywnych (ang. National Indicative Programme). Nowo przygotowane ramy obejmu-
ja okres 2014-2020. Uwzgledniaja one sytuacje i szczegolne potrzeby kazdego pan-
stwa w danym okresie, tzw. perspektywie obowiazywania finansowych instrumentéw
wparcia.

Nalezy wskaza¢, ze Unia w relacjach z panstwami Azji Centralnej przyjeta zasade
»wigce] za wigeej”. Zatozenie to oznacza, ze zwigkszenie zaangazowania unijnego,
takze w jego wymiarze finansowym, jest uzaleznione od postgpéw w odniesieniu do
reform politycznych i spoteczno-gospodarczych.

W uzupehieniu do Umoéw o partnerstwie 1 wspotpracy, podpisane zostaty takze
inne umowy w obszarach wspolnego zainteresowania. Istnieja trzy umowy podpisane
migdzy Kazachstanem i Europejska Wspdlnota Energii Atomowej dotyczace bezpie-
czenstwa jadrowego: Umowa o wspolpracy w dziedzinie bezpieczenstwa jadrowego
z czerwea 1999 r.; weszla w zycie w czerwcu 2003 r.; Umowa o wspotpracy w dziedzi-
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nie kontroli rozprzestrzeniania si¢ broni nuklearnej podpisana w listopadzie 2002 r.;
weszta w zycie w kwietniu 2004 r.; Umowa o wspotpracy w dziedzinie pokojowego
uzycia energii nuklearnej podpisana w grudniu 2006 r.; weszta w zycie we wrzesniu
2008 r. Do innych, waznych uméw nalezy zaliczy¢ memorandum dotyczace transportu
podpisane z Kazachstanem oraz memorandum dotyczace wspotpracy energetycznej
podpisane z Kazachstanem i Turkmenistanem w roku 2008, a z Uzbekistanem w roku
2011.

Przetomowym dokumentem ksztaltujacym relacje Unia Europejska—Azja Central-
na byla unijna strategia, ktéra zostala przyjeta w roku 2007. Przyjecie strategii ozna-
czato wyraz uznania rosngcego znaczenia tego regionu dla bezpieczenstwa panstw
europejskich (Melvin, 2012). Przyjecie strategii nalezy analizowa¢ w konteks$cie za-
angazowania panstw UE w sasiedztwie tego regionu, czyli w Afganistanie, a takze
rozszerzenia europejskiej polityki sasiedztwa na region Morza Kaspijskiego. Strategia
to takze wyraz konieczno$ci wzmocnienia realizacji intereséw UE w obszarze jej bez-
pieczenstwa energetycznego. Nie nalezy takze zapomina¢ o statym elemencie polityki
zagranicznej UE, jakim jest promowanie wsparcia dla reform i modernizacji spote-
czenstw w kierunku przeksztatcen demokratycznych.

Strategia Unii wobec Azji Centralnej okreslita podstawowe wytyczne dla unijnych
dziatan w tym regionie. Jej podstawy odnosza si¢ w duzej mierze do wczesniejszych
zobowiazan zawartych w umowach oraz dos§wiadczen kilku programow 1 inicjatyw
oferujacych wsparcie finansowe. Rada okreslita w niej dtugoterminowe obszary prio-
rytetowe: poszanowanie praw cztowieka i praworzadnosci, dobre rzady i demokratyza-
cja, edukacja, rozwdj gospodarczy, handel i inwestycje, energia i transport, zrownowa-
zenie Srodowiskowe i gospodarka wodna, radzenie sobie ze wspdlnymi zagrozeniami
dla bezpieczenstwa i wyzwania w tej dziedzinie oraz dialog migdzykulturowy. Propo-
nowany w strategii dialog polityczny miat odbywac si¢ przede wszystkim na poziomie
regularnych spotkan ministerialnych. Zapisanym w tym dokumencie celem wspotpra-
cy jest ,,osiagnigcie stabilnosci i dobrobytu przy jednoczesnym promowaniu otwartego
spoteczenstwa, praworzadnosci, demokratyzacji oraz §cislejszej wspotpracy w obsza-
rze bezpieczenstwa energetycznego i dywersyfikacji zrodet energii” (Council, 2007).

Dwukrotnie, w 2012 i 2015 roku, dokonano przegladu tej strategii. Do roku 2016
juz czterokrotnie przedstawiono sprawozdania z postepow jej realizacji. We wszyst-
kich wymienionych dokumentach podkre$lono, Ze zacie$nienie stosunkow dwu- i wie-
lostronnych ze wszystkimi panstwami Azji Centralnej lezy w istotnym interesie stra-
tegicznym, politycznym i gospodarczym UE. Jednocze$nie wskazano, ze realizacja
Strategii jest mozliwa tylko przy zaangazowaniu drugiej strony (Boonstra, Tsertsva-
dze, 2016, s. 13) Zwracano uwagg na postep w realizacji zatozen strategii jednakze
tylko w kilku obszarach. Widoczna jest znaczaca koncentracja na wspotpracy ener-
getycznej i zapewnieniu bezpieczenstwa dostaw. Promowane standardy demokracji
1 poszanowania praw cztowieka pozostaja w sferze deklaracji (Boonstra, 2015). Ana-
lizujac zalozenia ostatniego przegladu nalezy wskazac, iz ocena realizacji strategii jest
coraz bardziej krytyczna. Wskazuje si¢ w nim, iz tylko w ograniczonym stopniu do-
szto do rozbudowy powiazan gospodarczych migdzy UE a panstwami Azji Centralne;j
objetymi strategia. Ponadto dazenie do promowania wspotpracy i integracji regional-
nej panstw Azji Srodkowej w drodze wymiany doswiadczen i norm z UE ,,znajduje
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si¢ w fazie stagnacji” (Sprawozdanie..., 2015.). To co zostato wskazane to fakt ztego
dopasowania do interesow, wymagan 1 warunkéow ramowych panstw partnerskich,
z uwzglednieniem rdznic migdzy panstwami tego regionu i szczeg6lnej sytuacji kaz-
dego z nich. Wskazuje si¢, ze w przysztoSci ramy wsparcia powinny by¢ skrojone
,»ha miar¢”, co odzwierciedlone by¢ powinno w krajowych planach dziatania. Przyjete
plany powinny by¢ bardziej elastyczne by dostosowaé je do rzeczywistych warun-
kéw w tym regionie. Za wlasciwe zatem uznano przyjecie podejscia zroznicowanego
do kazdego z panstw, nadal opartego na warunkowosci, a tym samym na tworzeniu
pakietu zachet, aby osiagnac lepsze wyniki zarbwno w wymiarze dwustronnym, jak
i regionalnym. W tym zakresie wskazuje si¢ glownie programy regionalne, te finansu-
jace wazne dla Unii obszary dotyczace zarzadzania granicami, zwalczania narkotykow
i nielegalnego handlu, a takze energii.

Realizacja strategii jest mozliwa przy pomocy pelego wachlarza instrumentow
finansowych wspotpracy na rzecz rozwoju. Ich mechanizm wdrazania okre$la szereg
aktow prawnych. Panstwa Azji Centralnej korzystaja z Instrumentu Wspolpracy na
rzecz Rozwoju, a takze Instrumentu na rzecz Stabilno$ci. Kazachstan, Kirgistan, Ta-
dzykistan korzystaja takze z Europejskiego Instrumentu na rzecz Wspierania Demo-
kracji i Praw Czlowieka. Uzbekistan i Turkmenistan zostaly wylaczone ze wsparcia.
Wynika to z unijnej oceny stanu rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.

W okresie 2007-2013 suma $rodkéw wdrozonych z Instrumentu Wspotpracy na
rzecz Rozwoju wyniosta okoto 750 mln euro (Tsertsvadze, Boonstra, 2016). W kolejnej
perspektywie finansowej 2014—2020 wysokos¢ srodkéw podniesiono do 1028 min euro.
Kwota ta dotyczy zaréwno programéw dwustronnych (srodkoéw przeznaczonych dla
jednego panstwa’), jak i regionalnych. Na programy regionalne przeznaczono okoto
jednej trzeciej catej kwoty finansowania wspodtpracy. Gtéwne obszary wsparcia pro-
gramow to: edukacja, rozw0j spoteczno-gospodarczy, zrdwnowazony rozwoj zasobow
naturalnych, bezpieczenstwo w regionie. Pomimo duzego wzrostu naktadow, nadal
przewidziana kwota jest niezwykle niska w odniesieniu do potrzeb, a przede wszyst-
kim zatozen wspoétpracy. Co wazne, ta stosunkowo mata kwota jest alokowana w wie-
lu obszarach, zatem kwoty na poszczegodlne projekty nie sa wysokie, przy stosunkowo
duzej liczbie projektow. To rodzi ogromny problem z ich obstuga. W 2011 roku liczba
pracownikéw zajmujacych si¢ pomoca rozwojowa w trzech unijnych delegaturach
wynosita 74 (Europejski Trybunat, 2013). Do tego w wielu przypadkach zawyzone
oczekiwania prowadza do nierealnych zatozen zwiazanych z alokacja tych $rodkéw
(Tservadze, Boonstra, 2015). Problemem dla administracji panstw azjatyckich sa zbiu-
rokratyzowane i skomplikowane procedury wydatkowania unijnych funduszy. Zwraca
si¢ takze uwage na to, ze pomoc czgsto przechodzi przez posredniczace agencje panstw
cztonkowskich lub organizacji migdzynarodowych dziatajacych w regionie i wyposa-
zonych w wykwalifikowang kadre ekspercka, co skutkuje tym, ze §rodki kojarzone sa
jako niemiecka lub francuska pomoc, a nie unijne wsparcie.

Z danych systemu RELEX (CRIS) Komisji Europejskiej wynika, ze w latach 1991—
2013 UE przeznaczyta na pomoc rozwojowa i humanitarna dla panstw Azji Central-
nej ponad 2,1 mld euro, z czego znaczaca cze$¢ 750 min euro w okresie 2007-2013.

7 W nowym okresie programowania Kazachstan bedzie korzystal wylacznie z programéw re-
gionalnych.



362 Beata Przybylska-Maszner RIE 10’16

Gléwnymi beneficjentami wparcia byty Kirgistan i Tadzykistan, w ktorych alokowano
polowe sumy wsparcia. Unia nie jest w tym regionie gtdéwnym donatorem pomocy
rozwojowej. Pozycje lidera w rankingu gtéwnych donatorow zajmuje gdy do srodkéw
UE dodamy oficjalna pomoc rozwojowa jej poszczegodlnych panstw cztonkowskich.
Sredniorocznie pomoc unijna po roku 2010 wynosita okoto 90 miIn $, a pomoc Sta-
now Zjednoczonych okoto 170 min $, Turcji 160 mln $, Niemiec 100 mln $ (dane
OECD).

Analizujac dotychczasowe priorytety rozdysponowanych srodkow nalezy stwier-
dzi¢, iz jednym z obszardw, ktory w najblizszych latach powinien by¢ uznany za prio-
rytetowy w zakresie wsparcia jest zarzadzanie gospodarka wodna. To w tym obszarze
eksperci panstw cztonkowskich moga by¢ uznani za najbardziej pomocnych w rozwia-
zaniu kluczowych dla przysztosci gospodarczej probleméw panstw Azji Centralne;.
UE moze wpisac si¢ w ramy tzw. ,,dyplomacji wodne;j”, aby przyczyni¢ si¢ do popra-
wy transgranicznej gospodarki wodnej oraz zapewni¢ mediacje na rzecz rozstrzygania
sporéw obejmujacych na przyktad problem zapory rogunskie;.

Obszary wspélpracy Unia Europejska — panstwa Azji Centralnej
w okresie 2012-2016

Oceniajac stan wspotpracy UE—panstwa Azji Centralnej po roku 2012 mozna po-
twierdzi¢, iz nadal wszystkie panstwa regionu mniej lub bardziej umiej¢tnie balansuja
miegdzy Federacja Rosyjska i Chinami, a relacje z panstwami Europy Zachodniej coraz
bardziej marginalizuja, Wigkszo$¢ panstw Azji Centralnej, z wyjatkiem Kazachstanu
1 Turkmenistanu, stopniowo ogranicza dotychczasowe ramy wspolpracy do niezbed-
nego minimum.

Wspélpraca gospodarcza

Nalezy wskazaé, iz kluczowym dla UE, z punktu widzenia interesow gospodar-
czych, panstwem regionu jest Kazachstan. Osiaga on najwyzsze wskazniki wzrostu
gospodarczego. W 2015 r. Kazachstan osiagnal ostatni etap ubiegania si¢ o cztonko-
stwo w WTQO8. Kazachstan jest takze pierwszym partnerem, z ktérym UE wynegocjo-
wala 1 podpisata poszerzong umowe o partnerstwie i wspotpracy. W perspektywie ko-
lejnej dekady rozwoju wspotpracy z regionem Azji Centralnej nalezy uzna¢ za majace
zasadnicze znaczenie wdrazanie osiagni¢tego porozumienia.

Unia Europejska stopniowo stata si¢ pierwszym partnerem handlowym Kazach-
stanu, z ponad 30% udziatem w ogdlnej wartosci handlu zagranicznego w roku 2013
12014. W 2014 roku eksport z UE do Kazachstanu byt wart 6,7 mld euro, a import
z Kazachstanu wyniost 23,9 mld euro. Obroty powyzej 30 mld euro usytuowaty Ka-
zachstan na 26 pozycji wsrod partneréw handlowych Unii Europejskiej (15 miej-
sce wsrod importeréw). Istotnym elementem obrotu handlowego, wptywajacym na
ogo6lny bilans, byly surowce energetyczne. Unijny import jest zdominowany przez

$ Kirgistan jest cztonkiem WTO od roku 1998, a Tadzykistan od roku 2013.
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produkty energetyczne (ponad 90% w 2014 roku). Gtowny eksport z UE stanowia
maszyny, chemikalia i pojazdy. Wiele z tych produktow to zaopatrzenie dla europej-
skich firm naftowych i gazowych. Unia Europejska jest takze najwigkszym inwesto-
rem w Kazachstanie. W okresie 2000-2014, inwestycje UE brutto wyniosty okoto
106 mld USD. Od dekady, $redniorocznie, warto$¢ unijnych inwestycji stanowi ponad
40% ogotu zainwestowanych w tym panstwie srodkow. Tu takze na pierwszym miej-
scu sa inwestycje w sektorze energetycznym. Obroty handlowe z Kazachstanem to
ponad 32% tacznych obrotéw wszystkich panstw regionu. Drugie miejsce zajmuje
Turkmenistan (ok. 16%), a trzecie, ustgpujac nieznacznie, Uzbekistan (ok. 15%). To
najludniejsze panstwo regionu, cho¢ ustepuje Kazachstanowi w ilo$ci zasobow ener-
getycznych, dysponuje najwigkszymi zasobami zlota i srebra w regionie. Analizujac
obroty handlowe, nalezy zwrdci¢ uwage na bardzo duza dysproporcje¢ migdzy udzia-
tem w wolumenie importu i eksportu (Oledzki, 2014, s. 46).

W relacjach handlowych z Kazachstanem, jak i pozostalymi panstwami regionu
Unia ma konkurentow, przede wszystkim Chiny i Federacj¢ Rosyjska. Chiny prze-
ksztalcaja si¢ z zewngtrznego partnera handlowego w regionalnego mediatora w za-
kresie zarzadzania gospodarczego, co dla panstw regionu stanowi swoiste uzaleznienie
w zakresie zapewniania dobr publicznych. Chinska inicjatywa ,,One Belt, One Road”
stanowi najwazniejsze narzedzie stuzace rozwojowi gospodarczemu i spotecznemu
panstw w tym regionie. Dla panstw europejskich szansa jest stworzenie swoistej syner-
gii migdzy inicjatywami chinskimi i europejskimi. Przyktadem moze by¢ koordynacja
tej chinskiej inicjatywy z Europejskim Funduszem na rzecz Inwestycji Strategicznych.
W wielu przypadkach inwestycje w Azji Centralnej moga by¢ realizowane w interesie
UE, Chin 1 Rosji. Przyktadem na to moze by¢ budowa interoperacyjnego systemu
infrastruktury drogowej i kolejowej wzdtuz Jedwabnego Szlaku. System ten moglh-
by zapewni¢ mozliwos¢ gospodarczej integracji regionalnej, rozwoju regionu i rela-
¢ji handlowych panstw regionu z partnerami zewn¢trznymi. Jak wskazuje Krzysztof
Koztowski, brak jest jednak wyraznego impulsu z obu stron do zacie$nienia relacji
(Koztowski, 2014, s. 54). Chinska polityka wobec partnerdw europejskich w Azji
Centralnej jest pochodna postrzegania Europy jako konkurenta gospodarczego w skali
globalnej nie tylko w tym regionie (Szerzej: Kuczek, 2007). W kontek$cie mozliwosci
realizacji projektow strategicznych dla regionu wymieni¢ nalezy obszar zarzadzania
gospodarka wodna, gdzie Unia moze przejaé rolg lidera inwestycyjnego.

Réwnie trudnym co Chiny konkurentem dla unijnych mechanizméw wspotpracy
jest Federacja Rosyjska. Na szczegolng uwage zastuguje kazachsko-rosyjska inicja-
tywa budowy w nowej formule gospodarczej organizacji regionalnej. Kazachstan
jest zalozycielem unii celnej z Federacja Rosyjska i Biatlorusia. W maju 2014 .
te trzy panstwa oraz Armenia podpisaly utworzenie Euroazjatyckiej Unii Gospo-
darczej. Porozumienie weszto w zycie 1 stycznia 2015 roku. W maju do tej gru-
py dotaczyt Kirgistan. Podpisane porozumienie moze znaczaco zagrozi¢ realizacji
interesOw gospodarczych panstw europejskich i odsunaé¢ panstwa Azji Centralne;j
od pogtebiania relacji z partnerami europejskimi. Cho¢ inicjator powstania tej Unii
Prezydent Nazarbayew podkreslat cheé¢ otwarcia relacji UE-EUG, powotana do zy-
cia 1 stycznia 2015 roku, nowa forma wspodlpracy regionalnej pozostaje duzym wyz-
waniem dla dyplomacji unijne;j.
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Zardéwno partnerzy chinscy, jak i rosyjscy maja szeroki zakres argumentéw mo-
gacych przekona¢ panstwa Azji Centralnej o wyborze partneréw strategicznych. Co
wazne zadne z nich nie uzaleznia otrzymania pomocy, naptywu inwestycji, od spehie-
nia warunkow w obszarze standardow demokracji czy poszanowania praw cztowieka.
Mozna stwierdzi¢, ze Unia jest dla panstw regionu w wielu kwestiach niewygodnym
partnerem. Odwracajac strong postrzegania wzajemnych relacji, coraz czgséciej przed-
stawiciele instytucji unijnych okreslajq panstwa regionu jako ,,trudnych i roszczenio-
wych klientow” (Oledzki, 2014, s. 43). Oliwia Piskowska postuguje si¢ terminem
»partnerzy z przymusu” (Piskowska, 2012, s. 303). Pomimo trudnosci i innego po-
strzegania celéw wspotpracy przez partnerow dla Unii Europejskiej w regionie Azji
Centralnej najwazniejszym obszarem wspotpracy gospodarczej pozostaje rynek ener-
getyczny. Znaczenie maja tu przede wszystkim zasoby weglowodorow Kazachstanu
1 Turkmenistanu.

Dialog polityczny dotyczqcy standardow demokracji
i przestrzegania praw podstawowych

W regionie Azji Centralnej wystepuje bardzo duze zrdéznicowanie w poziomie
rozwoju kultury politycznej, w tym standardow poszanowania demokracji i praw
cztowieka. W przyjetych prawnych ramach relacji UE-Azja Centralna strona unijna
wielokrotnie deklarowala za wazne przestrzeganie tych standardow’. We wszystkich
dokumentach dotyczacych wspotpracy Unia wykazuje che¢ zaangazowania si¢ we
wspieranie i wzmacnianie demokracji, wdrozenie praw obywatelskich, politycznych
1 praw cztowieka, w tym praw socjalnych okre§lonych w pakcie socjalnym ONZ,
tworzenie panstwa prawa, jak rowniez doskonalenie dziatan rzadowych i administra-
cyjnych panstw Azji Centralnej. Nie znajduje to zrozumienia, tym samym aprobaty,
ze strony azjatyckich partnerow, ktdrzy ten obszar wspotpracy uznaja za marginalny.
Krytycyzm wobec panstw europejskich, jak i Federacji Rosyjskiej wynika z do§wiad-
czen historycznych i percepcji réznic kulturowych. Jak zauwaza Sebastian Peyrouse,
paradoksalnie w dwoch panstwach, gdzie sa najbardziej przychylne Rosji elity poli-
tyczne, czyli Kazachstanie i Kirgistanie wystepuje najwyzsze poparcie dla wspotpracy
z Unig (Peyrouse, 2014, s. 5).

Przedstawiciele Unii chca obszar poszanowanie praw cztowieka i demokracji
uzna¢ za centralny element ich strategii (Axoyonova, 2012). W konsekwencji braku
porozumienia w tej materii unijnej stronie na kolejnych kartach swych dokumentow
pozostaje ,,ubolewaé nad faktem”, ze wynikajace z uméw o partnerstwie 1 wspotpracy
zobowiazania prawne w dziedzinie przestrzegania zasad demokracji i praworzadnos$ci
nie zostaly wlasciwie zrealizowane. Wyjatek stanowi sytuacja w Kirgistanie, ktorego
sytuacja rézni si¢ znaczaco od pozostatych panstw. Uznaé nalezy, iz jest to panstwo,
gdzie standardy demokracji sa najbardziej rozwinigte. Jednakze nawet w przypadku

° Na obszarze panstw Azji Centralnej dziatania UE w tym obszarze uzupetnione sa przez inicja-
tywy prowadzone przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie. Przyktadem moze by¢ ,,platforma na
rzecz praworzadnosci” koordynowana przez Niemcy i Francje przy aktywnym wsparciu Finlandii
i Lotwy. Jej celem jest organizacja szkolen, spotkan po§wigconych prawu konstytucyjnemu.
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Kirgistanu, kilkakrotnie instytucje unijne, przede wszystkim Parlament Europejski
w formie rezolucji, wypowiadaty si¢ w gescie solidarnosci lub zaniepokojenia rozwo-
jem sytuacji na scenie politycznej. Przyktadem jest rezolucja ze stycznia 2015 roku
dotyczaca wprowadzanych w Kirgistanie przepisow tzw. propagandy LGTBI. W pozo-
statych panstwach Azji Centralnej, a zwlaszcza w Uzbekistanie i Turkmenistanie docho-
dzi do powaznych uchybien poszanowaniu praw cztowieka i podstawowych wolnoSci
obywatelskich. Zaliczy¢ do nich mozna: przesladowanie obroncow praw czlowieka,
politykéw opozycji 1 dziennikarzy; atakowanie przebywajacych na wygnaniu przedsta-
wicieli opozycji, w tym zabojstwa i naduzywanie procedur ekstradycji za posrednic-
twem Interpolu; represyjne dziatania w imig¢ ochrony bezpieczenstwa publicznego; ogra-
niczania dziatalno$ci organizacji spoteczenstwa obywatelskiego i partii opozycyjnych,
uchwalanie ustaw ograniczajacych wolnos¢ srodkoéw przekazu, stowa, zgromadzen
1 zrzeszania sig; ograniczenia finansowania organizacji spoleczenstwa obywatelskiego
(ustawy dotyczace ,,zagranicznych agentow”) oraz spotecznosci LGBTI.

Wspélpraca na rzecg bezpieczenstwa

Wszystkie panstwa Azji Centralnej musza przeciwstawiaé si¢ zagrozeniom wy-
nikajacym z dzialalno$ci ruchow islamskich ekstremistow. Grupy te wykorzystuja
wszelkie spory wewngtrzne, spory graniczne, napigcia na tle etnicznym, aby budowac
swoja pozycje w regionie. Ekspansja ruchow islamskich ekstremistow jest takze bar-
dzo widoczna we wszelkich kwestiach dotyczacych regionalnych konfliktow o zasoby.
Do innych waznych aspektow bezpieczenstwa w regionie nalezy zaliczy¢: efekt wojny
w Afganistanie, w tym zagrozenia ze strony Panstwa Islamskiego, handel narkotyka-
mi, handel ludzmi, zagrozenia chemiczne, biologiczne, radiologiczne i jadrowe. Na
rzecz przeciwdziatania tym zagrozeniom Unia poprzez regionalne programy wsparcia
uruchomita $rodki z Instrumentu na rzecz Stabilno$ci, majacye na celu zapobieganie
konfliktom oraz budowanie pokoju, w tym propagowanie pojednania migdzy spotecz-
no$ciami 1 grupami etnicznymi, a takze wytyczenie granic w Azji Centralne;j.

Istotng kwestia ksztattujaca relacje UE z panstwami Azji Centralnej jest stabiliza-
cja Afganistanu. Bliskie sasiedztwo panstw Azji Centralnej z Afganistanem stanowi
o koniecznosci tworzenia gwarancji bezpieczenstwa (Gross, 2015). Wazng decyzja
byto wycofanie z Afganistanu Miedzynarodowych Sit Wsparcia Bezpieczenstwa, kto-
re zakonczono w grudniu 2014 r. W kolejnym roku w tym panstwie nadal przebywato
juz tylko okoto 12 000 zotierzy NATO, w szczego6lnosci Amerykandow. Europejskie
panstwa NATO prowadzily dialog z panstwami Azji Centralnej w kontekscie ewen-
tualnych konsekwencji operacji wycofywania. Tematyka rozméw skupiona byta na
zwalczaniu ognisk terroryzmu, niwelowaniu zagrozen wynikajacych z dziatalnosci ru-
chow ekstremistycznych, ale takze narkotykowej przestepczosci zorganizowane;j.

Najlepiej, najbardziej efektywnie zainwestowane unijne pieniadze w regionie do-
tycza programow wspotpracy regionalnej wzmacniajacych wspolprace transgraniczna
i bezpieczenstwo granic, takich jak Program zarzadzania granicami w Azji Srodkowej
(BOMCA) i Program antynarkotykowy dla Azji Srodkowej dotyczacy gtownie prze-
mytu z Afganistanu (CADAP). Sukces Programu Zarzadzania Granicami w Azji Cen-
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tralnej BOMCA oraz programu CADAP nie wptynal na zniwelowanie Zrédet zagro-
zen (Boonstra, 2015, s. 3). W latach 2014-2020 uruchomiona zostata kolejna edycja
programu CADAP, gdyz Unia zaalarmowana zostata rekordowymi uprawami opium
1 zwiazanym z tym przemytem z Afganistanu przez terytorium Azji Centralnej'.

Konkluzje

Dotychczasowa polityke Unii Europejskiej wobec regionu Azji Centralnej cechuje
ograniczona liczba inicjatyw budowanych przede wszystkim w oparciu o polityczne
deklaracje i strategiczne dokumenty. Stanowi to wyraz tego w jakim stopniu panstwom
cztonkowskim UE zalezy na zachowaniu politycznego wpltywu i ram gospodarczej
wspolpracy z tym regionem. Jakkolwiek unijna dokumentacja wydaje si¢ obszerna, to
realne dziatania unijne jedynie uzupetniaja relacje dwustronne pomigedzy poszczegol-
nymi europejskimi panstwami a ich azjatyckimi partnerami. Unijne zaangazowanie
jest wynikiem presji tylko kilku panstw cztonkowskich, ktore za parawanem unijnej
polityki chca wzmocni¢, badz legitymizowa¢ swoje zwigkszone oddziatywanie w re-
gionie. Biorac pod uwage geostrategiczne znaczenie Azji Centralnej zaangazowanie
Unii w tym regionie jest mniejsze niz mozna byloby oczekiwaé zwlaszcza w sferze
relacji gospodarczych.

Na catosciowy charakter unijnej polityki wobec Azji Centralnej sktadaja sig: stale
ewoluujace ramy prawne okreslajace wzajemne zobowiazania stron wspotpracy; wzmoc-
nione znaczaco po traktacie lizbonskim ramy instytucjonalne; instrumentarium $rodkow
finansowych, ktore moga by¢ zastosowane na rzecz realizacji zatozonych celow wspot-
pracy. Unia, dysponujac tak ztozonym mechanizmem, nie jest w stanie w pehni efek-
tywnie prowadzi¢ dziatan zewnetrznych. Wptywaja na to jej wewngtrzne dysfunkcije
dotyczace gléwnie procedur decyzyjnych, ale takze narastajaca nieche¢ potencjalnych
partneréw do zacies$nienia wzajemnych relacji. Warunkowane jest to konkurencyjna
oferta wspotpracy ze strony Federacji Rosyjskiej. Strona rosyjska uznaje za godzace
w jej interesy przede wszystkim wszelkie unijne projekty energetyczne. Rosyjskie inter-
wencje na Kaukazie, a p6zniej na Ukrainie sq postrzegane przez panstwa Azji Central-
nej jednoznacznie jako wyraz pokazania sity. Owocuja one poczuciem zagrozenia, co
w konsekwencji prowadzi do zacie$nienia relacji z Federacja Rosyjska.

Co wazne, wciaz relatywnie niski stopien instytucjonalizacji stosunkow migdzy-
narodowych w tym regionie sprawia, ze Unia podejmuje si¢ budowy gospodarczej
1 politycznej ptaszczyzny wspotpracy ze znaczacym pominigciem istniejacego forum,
ktére grupowatby wszystkie panstwa Azji Centralnej 1 reprezentowato ich interesy na
arenie mi¢gdzynarodowej. Podzialy migdzy panstwami Azji Centralnej i zréznicowanie
potencjatu gospodarczego sprawiaja, ze Unia w duzej mierze buduje sie¢ wzajemnych
relacji z kazdym z panstw z osobna dywersyfikujac instrumenty zaangazowania i uza-
lezniajac ich uzycie od aktualnej sytuacji spoleczno-gospodarcze;.

Bardzo duzy wptyw na relacje Unii Europejskiej z panstwami Azji Centralnej wy-
wiera inicjatywa utworzenia Eurazjatyckiej Unii Gospodarczej. Od 1 stycznia 2015

10 Programy BOMCA i CADAP w kolejnym okresie programowania zostana wlaczone do In-
strumentu na rzecz Stabilnosci, a nie do Instrumentu Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju.
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roku utworzona zostata nowa platforma integracji regionalnej. Kazachstan i Kirgi-
stan, liderzy regionalni, opowiedziaty si¢ po stronie $cistej wspotpracy gospodarczej
z Federacja Rosyjska, jednoczes$nie umiejgtnie balansujac w ksztattowanych wigziach
z Chinami 1 panstwami Europy Zachodniej. Konsekwencja tego jest parafowanie udo-
skonalonej umowy o partnerstwie i wspolpracy z Kazachstanem w grudniu 2015 roku
(umowa jest stosowana od 1 maja 2016 roku).

Uznajac, ze wspoipraca z tym regionem jest dla Unii Europejskiej wazna, przede
wszystkim nalezy wskaza¢ na plaszczyzny wspotzaleznos$ci w obszarze rozwiazywa-
nia sporow 1 konfliktéw migdzynarodowych w regionie, ktére maja lub moga mieé
posredni wptyw na bezpieczenstwo UE oraz jej obywateli, a takze w takich obszarach
jak handel surowcami energetycznymi.

Zacies$nienie relacji UE z tym regionem jest rozpatrywane poprzez pryzmat pogor-
szenia relacji z Federacja Rosyjska. Oddziatywanie Unii budzi sprzeciw strony rosyj-
skiej, ktora przedstawia atrakcyjne politycznie i gospodarczo propozycje partnerom.
Konkurencja gospodarcza i rywalizacja o wptyw na rynek surowcow z Azji Centralnej
z takimi panstwami jak Federacja Rosyjska, Chiny, a takze Stany Zjednoczone, wymu-
sza polityczna obecnos$¢, ktorej ksztalt znamionuja role, ktore Unia Europejska chce
odgrywaé we wspotczesnym Swiecie. Reagujac w regionie na rzecz gwarancji rozwoju
wspolpracy gospodarczej bedacej polem do zabezpieczenia interesow wiasnych, Unia
wpada w putapke niemoznosci realizacji celoéw dotyczacych standardow politycznych.
Dziatania na rzecz gwarancji idei demokracji, panstwa prawa, poszanowania praw
podstawowych sa mato akcentowane. Unijna reakcja na wydarzenia kryzysowe o cha-
rakterze politycznym jest w bardzo matym stopniu dostrzegana na arenie migdzyna-
rodowe;j.

W 2012 i 2015 roku dokonano przegladu Strategii UE wobec Azji Centralnej
z roku 2007. Strategia byla dokumentem kompleksowym i nakreslita podstawowe
cele wspolpracy. Jej realizacja pokazuje, ze w praktyce strona unijna skupita si¢ na
sektorze energetycznym, nie pomijajac kwestii stabilizacji w regionie, wzmocnienia
granic, promocji reform gospodarczych. Sfera promocji praw czlowieka pozostala
jednak w sferze deklaratywnej. W strategii uznano, ze relacje beda rozwijac si¢ na
plaszczyznie regionalnej i na plaszczyznie stosunkoéw bilateralnych. Szczegodlny na-
cisk potozono na relacje z Kazachstanem i Uzbekistanem. Wada przyj¢tego podejscia
w strategii jest niesprecyzowanie instrumentéw realizacji celow, a takze brak kon-
kretnej operacjonalizacji zatozen. Przewidywana forma konsultacji migdzyrzadowych
oraz pomocy na rzecz rozwoju nie sprzyja szybkiej realizacji zalozen strategii. Za
btedne mozna uzna¢ takze niesprecyzowanie indywidualnego podej$cia do kazdego
z panstw. Brak zréznicowania oferty z uwagi na réznorakie problemy poszczegdlnych
panstw skutkuje ograniczona mozliwoscia odpowiedzi na ich potrzeby. Postanowienia
strategii s w r0znym tempie realizowane. Za sukces mozna przede wszystkim uznac
Program Zarzadzania Granicami w Azji Centralnej BOMCA oraz pogram CADAP
dotyczacy zwalczania przemytu narkotykow z Afganistanu.

Panstwa Azji Centralnej korzystaja z instrumentow finansowych wspotpracy na
rzecz rozwoju. Przekazywana kwota, cho¢ znaczaco wzrosta, nie jest wystarczajaca
by efektywnie wplynaé na zmiang postrzegania Unii jako kluczowego partnera w tym
regionie. Porownujac do srodkéw zainwestowanych na rzecz rozwoju w innych regio-



368 Beata Przybylska-Maszner RIE 10’16

nach $wiata nalezy uznad, iz region Azji Centralnej nie zostat uznany za wymagajacy
szczegolnej uwagi, a co si¢ z tym bezposrednio wiaze zaangazowania finansowego.

Unia dysponuje znaczacym potencjatem gospodarczym i politycznym, by zazna-
czaé swoja obecno$¢ w regionie oraz umiejetnie ksztattowac relacje z panstwami Azji
Centralnej. Jednakze o sile Unii decyduje jej spdjnosc i solidarno$¢. By starac si¢ prze-
zwyci¢zac kryzysy zewnetrzne, w pierwszej kolejnosci jest konieczne ustabilizowa-
nie sytuacji wewnatrzunijnej. W obliczu kryzysu unijnego przywoddztwa politycznego
dalszy rozwdj wzajemnej wspolpracy bedzie pochodna mozliwo$ci wypracowania
wspolnego stanowiska gwarantujacego wzrost pozycji UE na $wiecie.
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Streszczenie

Azja Centralna nie jest obszarem priorytetowego zainteresowania ze strony Unii Europej-
skiej. Cho¢ relacje z panstwami regionu nawiazano zaraz po uzyskaniu przez byte republi-
ki radzieckie niezalezno$ci i intensywnie probowano rozwija¢ przez nastgpne lata, dzisiejsze
efekty wspotpracy wynikajace ze wzajemnych zobowiazan nie sa satysfakcjonujace. Celem
artykutu jest analiza priorytetow polityki zagranicznej Unii Europejskiej wobec Azji Centralnej
po roku 2012. Priorytety zostaty przedstawione w dwoch ujgciach: regionalnym i krajowym.
Analizie podlegal peten zakres dokumentow prawnych okreslajacych ramy wzajemnych relacji,
jak i szersze spektrum obustronnych deklaracji politycznych. Kluczowymi elementami analizy
staty si¢: uwarunkowania kreowania priorytetow politycznych, utworzony mechanizm insty-
tucjonalny niezbedny do ksztattowania decyzji politycznej, jak i realizacji zalozen wspotpra-
cy. Artykut porusza takze gtdéwne wyzwania w uznanych za kluczowe wymiarach wspolpracy.
Koncowa czg$¢ analizy prowadzi do wnioskow pozwalajacych na oceng mozliwosci realizacji
zatozonych celow polityki unijnej w relacjach z panstwami Azji Centralne;.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, UE—Azja
Centralna
Determinants shaping foreign policy priorities of the European Union towards Central

Asia after 2012

Summary

Central Asia is not a priority for the European Union. Relations with the states in this region
were established immediately after the former Soviet republics won independence but, despite
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attempts at rapid advancement there, the results of mutual cooperation and mutual commit-
ments have been unsatisfactory. The objective of this paper is to analyze the priorities of the
European Union’s policy towards Central Asia after 2012. These priorities are viewed from the
regional and national perspectives. The analysis studies a comprehensive range of legal docu-
ments to establish the framework of mutual relations and the broad range of mutual political
declarations. The key elements of this analysis involve examining the determinants that have
shaped the political priorities, the institutional mechanisms established for the purpose of politi-
cal decision-making and the conduct of collaboration. The paper also looks at the main chal-
lenges faced in those areas of cooperation that are deemed crucial. The final part of the analysis
leads to conclusions that make it possible to assess how feasible it is to implement EU policies
in relations with Central Asian states.

Key words: European Union, Common Foreign and Security Policy, EU-Central Asia
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