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WYMIAR WSCHODNI EUROPEJSKIEJ POLITYKI SASIEDZTWA
JAKO STRATEGIA ZARZADZANIA RYZYKIEM

Najlepszym sposobem zarzadzania
przysztoscia jest jej tworzenie
Peter Drucker

Ryzyko jest pojeciem wielowymiarowym, niejednokrotnie konfrontowanym
z okresleniami zagrozenia, niepewnosci i niebezpieczenstwa. Nie sg one tozsame,
wystepuja jednak obok siebie w analizach r6znych plaszczyzn bezpieczenstwa. Za-
grozenie najczesciej dotyczy wystepowania zjawisk, ktére zmniejszajg bezpieczen-
stwo lub je naruszajg. Niebezpieczenstwo jest — najprosciej ujmujac — stanem braku
bezpieczenstwa i nalezy traktowaé je jako synonim zagrozenia. Niepewnos$¢ nato-
miast to nieckompletna wiedza o czyms, co jest dla nas istotne i moze przynies$¢ nie-
przewidywalne skutki w przysztosci. Jest niewymierna, trudna do poznania i bywa
niebezpieczna. Nadanie niepewnej rzeczywistosci cech ryzyka pozwala na jej lepsze
poznanie, skwantyfikowanie, ocen¢ prawdopodobienstwa strat i zyskow, a tym sa-
mym uzyskanie poczucia kontroli nad nig i nad przyszloscia. Nie jest to jednorazowy
akt, ale proces wypracowywany w czasie, ktory w przypadku podmiotow stosunkoéw
mi¢dzynarodowych przybiera posta¢ polityki. Analiza ryzyka pozwala na ustalenie
prawdopodobienstwa wystgpienia zagrozen i przyjecia okreslonej strategii przeciw-
dzialania im. Polityke w obszarze ryzyka mozna okresli¢ jako proces powotywania
okreslonych koncepcji, mechanizméw i instrumentdéw shuzacych do przewidywania,
unikania i wyrownywania ryzyka. Natomiast zarzadzanie ryzykiem jest koncepcja
dziatania stosowang przez wigkszos$¢ aktoréw wspotczesnych stosunkéw miedzyna-
rodowych oraz metoda radzenia sobie z dynamika srodowiska mig¢dzynarodowego,
na ktore sktadaja si¢ fazy identyfikacji, analizy, sterowania ryzykiem oraz kontroli
i oceny podjetych decyzji wobec danego ryzyka.

Panstwa Europy Wschodniej powstate po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego (poza
Litwa, Lotwa i Estonig), ktore ,,zblizyty si¢” do Unii Europejskiej po jej najwickszym
rozszerzeniu, staty si¢ dla UE obszarem niepewnos$ci, wymagajagcym wypracowania
strategii umozliwiajacej opanowanie pewnych jej parametrow. Powotanie Europej-
skiej Strategii Bezpieczenstwa tuz przed rozszerzeniem UE, a nastepnie spojnej z ta



46 Anna Moraczewska

strategiag Europejskiej Polityki Sasiedztwa (EPS), wskazuje na umieszczenie polityki
wobec panstw sagsiednich w agendzie bezpieczenstwa Unii'.

Celem artykutu jest uzasadnienie przyjetego zatozenia o postrzeganiu panstw
Europy Wschodniej jako obszaru ryzyka i wymiaru wschodniego EPS jako strategii
zarzadzania tym ryzykiem, dajacej szanse minimalizowania strat i optymalizowania
zyskow przez UE. Podjecie takiej decyzji, a nastgpnie jej implementacja mieszcza si¢
w procesie adaptacji UE do zmieniajacego si¢ sSrodowiska miedzynarodowego. Zakta-
da si¢, ze ograniczanie ryzyka przez zwigkszanie stabilnosci politycznej i ekonomicz-
nej panstw wymiaru wschodniego miato i ma na celu zwigkszenie przewidywalnos$ci
wystapienia zagrozen, strat, jak rowniez zyskow dla Unii, bedacej przede wszystkim
organizacjg o charakterze gospodarczym. W zwiazku z pojawieniem si¢ konfliktu
zbrojnego migdzy Ukraing i Rosja w 2014 r., analizowany obszar oraz koncepcja EPS
nabraty nowego wymiaru dla Unii Europejskiej. Jednocze$nie celem artykutu nie jest
szczegotowa i poglebiona analiza genezy, zalozen czy skutecznos$ci wymiaru wschod-
niego EPS, a jedynie wyjasnianie teleologiczne tej inicjatywy.

Artykul sktada si¢ z czterech czgéci: dwoch definiujacych obszar analizy 1 pozo-
statych uzasadniajacych przyjete zatozenie. Popularnos$¢ tematow dotyczacych EPS
i zarzadzania ryzykiem ma swoje odzwierciedlenie w obszernej literaturze; a w ni-
niejszym artykule zostaty wykorzystane wybrane opracowania. Ponadto konflikt mig-
dzy Ukraing i Rosjg z przetomu 2013 i 2014 r. wptynat na wzrost liczby opracowan
dotyczacych tych panstw i regionu w polityce migdzynarodowe;.

ISTOTA EUROPEJSKIEJ POLITYKI SASIEDZTWA 1 JEJ WYMIARU WSCHODNIEGO

W wyniku zmian geopolitycznych, ekonomicznych i spolecznych zachodzacych
pod koniec XX w. na obszarach bezposrednio graniczgcych z 6wczesng Wspdlno-
ta Europejska oraz perspektywy rozszerzenia Unii Europejskiej w pierwszej deka-
dzie XXI w. w wiekszosci o kraje z obszaru Europy Srodkowo-Wschodniej, panstwa
cztonkowskie uznaly powotanie wspolnej strategii politycznej w postaci Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa za niezbgdne dla dalszego utrzymania homeostazy w jej $ro-
dowisku zewngtrznym. Adresatami EPS nie sg jedynie panstwa z tego obszaru, ale
rowniez dziesieé z potudniowego i wschodniego wybrzeza Morza Srodziemnego. Sa
to: Algieria, Egipt, Izrael, Jordania, Liban, Libia, Maroko, Autonomia Palestynska,
Syria 1 Tunezja oraz sze$¢ panstw z Europy Wschodniej: Armenia, Azerbejdzan, Bia-
torus$, Gruzja, Motdawia i Ukraina. W zwigzku z wlaczeniem do obszaru UE Butga-
rii 1 Rumunii 1 stycznia 2007 ., powolano w kwietniu tego roku kolejng inicjatywe
wspoOlpracy regionalnej — Synergie Czarnomorska, ktora objeta swym zasiggiem pigé

!, Powinni$my by¢ w stanie dziata¢, zanim sytuacja w krajach wokot nas potoczy si¢ w niewlasci-
wym kierunku, (...) i zanim pojawig si¢ zagrozenia natury humanitarnej. Prewencyjne zaangazowanie
moze zapobiec wielu powazniejszym problemom. Unia Europejska, bardziej odpowiedzialna i aktywna,
ma wigksze znaczenie polityczne. Bezpieczna Europa w lepszym Swiecie. Europejska Strategia Bezpie-
czenstwa, 2003.
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panstw nalezacych do wymiaru wschodniego (poza Biatorusig) oraz Rosje i Turcje?.
Inicjatywa ta nie nabrata szczegdlnego charakteru, gtownie dlatego, ze wigkszo$¢ ce-
16w byta realizowana w ramach wymiaru wschodniego, strategicznego partnerstwa
7 Rosja czy umowy stowarzyszeniowej w przypadku Turcji.

W dokumentach ustanawiajacych EPS za istotne uznano wykorzystanie pojawiajg-
cych si¢ mozliwo$ci wzmocnienia stosunkoéw z sgsiadami opartych na wspolnych war-
tosciach, unikanie nowego podziatu Europy na rzecz wspierania stabilnosci i dobroby-
tu w obrebie 1 ponad granicami Unii oraz tworzenie strefy przyjacielskich stosunkow.
Uwzgledniono rowniez wspotodpowiedzialnosé stron w zapobieganiu konfliktom oraz
specyfike na poziomie regionalnym i panstw, do ktorych skierowano EPS, opierajac ja
na stosunkach bilateralnych®. Ptaszczyzny wspotpracy dotycza: reform gospodarczych
zwigzanych z liberalizacjg rynku, szerzenia zasad wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci, wzmacniania systemu sgdownictwa, walki z zagrozeniami, wspolpracy
w dziedzinie transportu, energetyki, nowych technologii, badan rozwojowych i po-
lityki morskiej, ochrony $rodowiska i spotecznego wymiaru stosunkow*. Podstawo-
wymi instrumentami umozliwiajacymi realizacj¢ zatozen sa narzgdzia ekonomiczne,
jak dostep do rynku unijnego, narzedzia finansowe: pomoc materialna i techniczna,
narzg¢dzia operacyjne: wspolne akcje, inwestycje i konsultacje oraz dotyczace prze-
ptywu os6b migdzy Unig Europejska a panstwami Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
tzw. Plany Dziatania (Action Plans). Plany Dzialania zawierane sg na okres trzech lub
pieciu lat w wyniku wezesniejszych negocjacji z poszczegolnymi panstwami i opieraja
si¢ na Porozumieniu o Partnerstwie 1 Wspotpracy. W 2007 r. Rada Europejska przy-
pomniata o kluczowych zasadach EPS, do ktérych nalezy mig¢dzy innymi niedetermi-
nistyczny charakter formy przysztych stosunkéw nie przesadzajacy o cztonkostwie.
W kolejnych latach opracowano dokumenty oceniajace efektywno$¢ lub stabos¢ osia-
gania zamierzonych celow, przyjmujac jednoczesnie kolejne wytyczne i instrumenty.
Za kazdym jednak razem EPS ma posta¢ norm i zasad wytyczonych przez Uni¢ Euro-
pejska 1 uznanych przez nig za niezbedne w realizacji zatozonych celow. Stad niektdre
panstwa, np. Biatorus, Syria, Libia, majg ograniczone mozliwosci korzystania z instru-
mentéw Europejskiej Polityki Sgsiedztwa.

Koncepcja wymiaru wschodniego jest — obok wymiaru $rodziemnomorskiego
i poinocnego — narzgdziem realizacji wielowymiarowe;j polityki zagranicznej Unii Eu-
ropejskiej skierowanej do panstw sasiednich. Pojawita si¢ na przetomie XX 1 XXI w.,
glownie z inicjatywy Polski® i zostata przedstawiona podczas szczytu Rady Euro-

2 COM(2007) 160 final Brussels, 11.04.2007, Communication from the Commission to the Council
and European Parliament, Black Sea Synergy — A New Regional Cooperation Initiative.

3 COM(2003) 104 final, Brussels 11.03.2003, Communication form the Commission to the Council
and European Parliament, Wider Europe — Neighbourhood: A New Framework of Relations with our
Eastern and Southern Neighbours.

4 SEC(2005) 1521, Brussels, 22.11. 2005, Communication to the Commission, Implementing and
Promoting the European Neighbourhood Policy.

5 Patrz szerzej: T. Kapusniak, Wymiar wschodni Europejskiej Polityki Sgsiedztwa Unii Europejskiej.
Inkluzja bez cztonkostwa, Warszawa 2010.
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pejskiej 20 czerwca 2008 r.°, a nastepnie zatwierdzona 20 marca 2009 r. W Pradze,
7 maja 2009 r., na ktory zaproszono przywodcow i szefow rzadow panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej oraz panstw, do ktorych skierowano Program Partnerstwa
Wschodniego, zostat on oficjalnie zainaugurowany. Pod wzgledem podmiotowym
polityka UE w wymiarze wschodnim obejmuje Armeni¢, Azerbejdzan, Biatorus, Mot-
dawi¢ i Ukraing. Jako element EPS w swych celach nie odbiega od gtéwnych idei
promujacych podstawowe warto$ci unijne i ptaszczyzny wspotpracy” W zatozeniach
przyjeto zastepowanie Umow o Partnerstwie i Wspotpracy z poszczegolnymi pan-
stwami umowami stowarzyszeniowymi i tzw. pogtebionymi strefami wolnego handlu
migdzy Unig i partnerem. Dodatkowo przyjeto zatozenie dazenia do liberalizacji poli-
tyki wizowej. W latach 2011-2013 z Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Partner-
stwa poszczegdlne panstwa otrzymaty kwoty w euro w wysokosci: Armenia 182 min,
Azerbejdzan 75,5 mln, Biatorus$ 41,5 mln, Gruzja 208 mIn, Moldawia 308 mln, Ukra-
ina 389 mln. Gtowne inicjatywy w ramach wymiaru wschodniego obejmujg zintegro-
wane zarzadzanie granicg (wsparcie finansowe w wysokosci 44,5 mln euro), wsparcie
matych i $rednich przedsi¢biorstw (957 min euro), rynek elektryczny (41 min euro),
ochrong $rodowiska (12 mln euro) i reagowanie na katastrofy (12 mln euro).® Szczyt
w Wilnie, ktory miat miejsce 28 listopada 2013 r., ukazat duze zréznicowanie po-
szczegoblnych panstw regionu pod wzgledem zaawansowania reform oraz kierunkow
wspolpracy. Decyzja wtadz Ukrainy w 2013 1. o niepodpisaniu umowy stowarzy-
szeniowej 1 0 poglebionej strefie wolnego handlu z Unia Europejska pociagneta za
sobg fale destabilizacyjnych (aczkolwiek migdzy innymi proeuropejskich) wydarzen
w tym panstwie, w konsekwencji doprowadzajac do konfliktu migdzy Ukraing i Ro-
sja. Natomiast Armenia, gtownie w wyniku ultimatum energetycznego Rosji, obrata
wschodni kierunek integracji z unig celng Rosji, Biatorusi i Kazachstanu. Stanowisko
Rosji wobec zaangazowania Unii Europejskiej w panstwach objetych Partnerstwem
Wschodnim spowodowato wzrost jej aktywnosci w zahamowaniu procesu zmierza-
jacego do podpisania uméw stowarzyszeniowych. Destabilizacja Ukrainy poprzez
zainicjowanie otwartego konfliktu terytorialnego czy naciski na Motdawi¢ i Armeni¢
w wymiarze ekonomicznym dotyczace m.in. ceny eksportu surowcow energetycz-
nych, a takze wczeéniejsze dzialania wobec Gruzji skutkujace konfliktem zbrojnym
w 2008 r. w Osetii Potudniowej wskazuja na istotne znaczenie tych panstw dla Rosji
1 proby (przede wszystkim wobec Ukrainy) wiaczenia ich do ,,wtasnego obszaru inte-
gracji ekonomicznej”, tj. Euroazjatyckiej Wspolnoty Gospodarcze;j.

Perspektywa pojawienia si¢ rosngcego terytorialnie i ekonomicznie podmiotu
integracyjnego bezposrednio u granic Unii Europejskiej, dziatania odsrodkowe na
Ukrainie oraz strategia Rosji wobec tego panstwa staty si¢ dodatkowymi bodzcami do
zawarcia umow stowarzyszeniowych z wybranymi panstwami wymiaru wschodnie-

¢ Konkluzje prezydencji, Rada Europejska w Brukseli 19-20 czerwca 2008 r., http://www. consilium.
europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/PL/ec/101368.pdf (11.02.2014).

7 COM(2008) 823 final, Brussels 3.12.2008, Communication from the Commission to the Council
and European Parliament, Eastern Partnership.

8 The Eastern Partnership. The European Union and Eastern Europe, Neighbourhood Information
Center, [www.enpi-info.eu] (dostep 11.02.2014].
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go. Podczas szczytu w Brukseli 27 czerwca 2014 1. podpisano umowy stowarzysze-
niowe UE z Gruzja, Motdawia i Ukraing. W przypadku Ukrainy byta to druga czesé¢
umowy — w wymiarze gospodarczym, poniewaz pierwsza (o wspolpracy politycznej)
podpisano w marcu tego samego roku.

Europejska Strategia Bezpieczenstwa a Europejska Polityka Sasiedztwa

Pierwsza dekada XXI w. postawita Uni¢ Europejska przed wyzwaniami zwia-
zanymi ze zmianami geopolitycznymi oraz zagrozeniami terrorystycznymi po wy-
darzeniach z 11 wrze$nia 2001 r. w USA, a nastepnie w Madrycie i Londynie. Per-
spektywa zmian zakresu podmiotowego i terytorialnego Unii w wyniku rozszerzenia,
a wraz z nia pojawienie si¢ interesOw nowych panstw cztonkowskich, wymagaty ich
uwzglednienia we Wspdlnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Europejska
Strategia Bezpieczenstwa (ESB) zostala przyjeta w grudniu 2003 r. Unia Europejska
okreslita kluczowe cele w realizowaniu polityki bezpieczenstwa w formie dokumentu
,Bezpieczna Europa w lepszym $wiecie™, zawierajacego informacje o globalnych
zagrozeniach oraz gtéwnych wyzwaniach dla intereséw bezpieczenstwa Unii. Wérdd
zagrozen wymieniono: rozprzestrzenianie broni masowego razenia, terroryzm i prze-
stepczos¢ zorganizowang, konflikty regionalne, niestabilne i upadajace panstwa. Jako
istotne wyzwania przyjeto bezpieczenstwo energetyczne i zmiany klimatyczne. Ter-
roryzm uznano za zagrozenie dla calej Europy, majace pochodzenie endogeniczne
i egzogeniczne w odniesieniu do Unii Europejskiej (Europa jako cel i baza). Rozprze-
strzenianie broni masowego razenia — szczegolnie chemicznej i biologicznej — powig-
zano z rezimami politycznymi i terroryzmem, a za najniebezpieczniejsze uznano dys-
ponowanie tym arsenatem przez grupy terrorystyczne. Konflikty regionalne oraz nie-
stabilno$¢ panstw powigzano z pozostatymi zagrozeniami podkreslajac, ze ich skutki
moga wykracza¢ daleko poza panstwo czy dany region, destabilizujgc inne obszary.
Przestgpczos$¢ zorganizowang okreslono jako ,,najblizsza” obszaru Unii, gdyz grupy
przestepcze zajmujace si¢ np. nielegalnym handlem narkotykami, bronig, kobietami
czy przemytem osob za cel biorg wiasnie terytorium UE. Jednoczesnie w Strategii
zauwazono, ze wszystkie wymienione zagrozenia wzajemnie si¢ generujg i wzmac-
niajg. Przyjeto perspektywe myslenia globalnego i dziatania lokalnego.!* Strategia
uwzglednia jako$ciowg zmiane rodzaju zagrozen, z charakterystycznych w okresie
zimnej wojny, tj. w postaci bezposredniej agresji, na wspotczesne bardziej dynamicz-
ne, zroznicowane, niewojskowe i amorficzne.

Jednym z trzech celow strategicznych ESB jest uwzglednienie procesu budowy
bezpieczenstwa w sasiedztwie Unii''. Czytamy o nim:

? A Secure Europe in a Better World. European Security Strategy, Brussels 12.12.2003, http://www.
consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf (13.02.2014).

10 Ibidem, s. 33.

' Do pozostatych naleza: przeciwdziatanie zagrozeniom i tworzenie porzadku mig¢dzynarodowego
opartego na stosunkach wielostronnych.
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»W naszym interesie lezy to, aby kraje z nami graniczace byly dobrze rzadzone. Sasiedzi
zaangazowani w konflikt zbrojny, stabe panstwa, w ktorych kwitnie przestepczos¢ zorganizow-
ana, dysfunkcjonalne spoteczenstwa lub lawinowy przyrost populacji przy europejskich grani-
cach — wszystko to stwarza Europie problemy. Integracja panstw przystgpujacych zwigksza nasze
bezpieczenstwo, ale rowniez przybliza UE do niespokojnych regionéw. Naszym zadaniem jest
stworzenie pierScienia dobrze zarzadzanych krajow na wschod od Unii Europejskiej i wzdluz
wybrzezy Morza Srodziemnego, z ktorymi to krajami moga nas taczy¢ bliskie stosunki oparte na
wspotpracy”'2.

Takie ujecie geopolityki UE wskazuje na kluczowe znaczenie stabilno$ci obsza-
réw sgsiednich dla niej, ale osiggnigte za pomoca jej wlasnych instrumentow zarza-
dzania.

Podobnie jak w dokumencie ustanawiajacym Europejska Polityke Sasiedztwa,
w ESB uznano, ze celem Unii Europejskiej nie jest budowa nowych podzialow —
w perspektywie rozszerzenia — ale stworzenie, poprzez wspotprace gospodarcza i za-
angazowanie w rozwigzanie probleméw politycznych, kregu dobrze zarzadzanych
panstw sasiednich. Umacnianie porzadku mie¢dzynarodowego przez wzmacnianie
demokratycznych rzadéw panstw, wdrazanie reform spotecznych i politycznych, wal-
ke z korupcja i naduzyciami wladzy i pomoc finansowa warunkowang reformami
okreslono jako znaczacg gwarancj¢ bezpieczenstwa Unii Europejskiej. Budowa bez-
pieczenstwa w regionach bezposrednio graniczacych z UE zostata uznana za jeden
z trzech celow strategicznych w ramach ESB.

Blisko$¢ czasowa ustanawiania Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa i Euro-
pejskiej Polityki Sagsiedztwa (2003 i 2004 r.) wskazuje nie tylko na adaptacj¢ retro-
spektywng Unii Europejskiej wobec zagrozen terrorystycznych i zmian systemowych
w $rodowisku miedzynarodowym po upadku ZSRR, ale takze adaptacje antycypa-
cyjng wobec procesow jej podmiotowego i terytorialnego rozszerzenia, a tym samym
zblizenia do trwajacych w fazie transformacji systemowej, niestabilnych i niepew-
nych obszarow. Swiadczy o tym réwniez skoordynowanie celow EPS z ESB. Bezpie-
czenstwo Unii Europejskiej jest warunkowane wzmocnieniem stabilnosci i dobrobytu
w panstwach sgsiednich, a Europejska Polityka Sasiedztwa jest zbiorem regut, instru-
mentdéw 1 warunkow okreslajacych, jak Unia chce je osiagnac.

Ryzyko i zarzadzanie ryzykiem w $rodowisku miedzynarodowym

Ryzyko jest wspotczesnie jedng z kategorii analiz ré6znego rodzaju dziatalnosci —
gospodarczej, spotecznej, politycznej, produkcyjnej, ubezpieczeniowej i in., ktorych
dokonuje coraz wigcej podmiotow dziatajacych na poziomie narodowym, miedzyna-
rodowym 1 transnarodowym. Ryzyko towarzyszy wszelkim zmianom politycznym
oraz zjawiskom niezaleznym (lub zaleznym w pewnym stopniu) od dzialalnosci czto-
wieka, np. kataklizmy, zmiany klimatu. W ciagu ostatnich trzech dekad ryzyko stalo

12 4 Secure Europe ..., s. 35.
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si¢ pojeciem multidyscyplinarnym, wykorzystywanym w badaniach r6znych dziedzin
naukowych, dlatego powstato wiele jego bardziej lub mniej ztozonych definicji. We-
dhug J. Arnoldiego ryzyko to prawdopodobne zagrozenie'?; dla D. Garlanda ryzyko
to problem, zrédlo niepewnosci obiektywnie poznawalne i subiektywnie konstruo-
wane'®. T. T. Kaczmarek twierdzi, ze ryzyko to ,,niebezpieczenstwo utraty czegos,
ale rowniez szansa osiggnigcia korzysci”'®, a w innym miejscu, okresla ryzyko jako
zaistniate lub mozliwe do urzeczywistnienia niebezpieczenstwo!'s. Wedtug ekonomi-
sty F. H. Knighta ryzyko to mierzalna niepewnos$¢'’, a dla socjologa U. Becka ryzyko
jest niepewno$cia powstajaca w wyniku dziatan cztowieka'®. Definiowanie pojecia
jest ztozone jak samo zjawisko, czego dowod stanowi rosngca liczba publikacji na
jego temat.

Ryzyko w polityce jest najczesciej zwigzane z podejmowaniem decyzji i ich im-
plementacja przez poszczegodlne podmioty, a polityke ,,w obszarze ryzyka mozna
okresli¢ jako zespot srodkow obejmujacych antycypowanie, unikanie i kompenso-
wanie ryzyka”!?, natomiast ,,polityka zarzadzania ryzykiem zmierza do wprowadze-
nia rownowagi w obszarze celow ekologicznych, ekonomicznych i spotecznych”?.
Ryzyko polityczne z punktu widzenia panstwa moze oznacza¢ niepewno$¢ co do
przestrzegania podpisanych umoéw, konwencji, zasad prawa migdzynarodowego
przez inne panstwa i tym samym zasady wzajemnosci. Jest takze prawdopodobnym
zagrozeniem dla niego, na ktore jest mniej lub bardziej wrazliwe. W ekonomii ryzy-
ko pojawia si¢ w wyniku dziatalnosci finansowej, handlowej i produkcyjnej. Decyzje
polityczne wptywaja np. na kursy walut czy indeksy gieldowe, przynoszac zyski lub
straty na poziomie regionu, kontynentu czy $wiata. Nierdwno$ci w stopniu rozwoju
panstw, a tym samym w dostepie do dobrobytu podnoszg poziom ryzyka i prawdo-
podobienstwo wystapienia zagrozen, z drugiej strony sa podstawg osiggania zyskow.
W zarzadzaniu ryzykiem chodzi najogolniej o jego minimalizowanie i zabezpiecze-
nie przed negatywnymi skutkami. Zarzadzenie ryzykiem jest logicznie uporzadkowa-
nym zbiorem relatywnie statych zasad i regut stosowanych w odniesieniu do danego
zjawiska?!. Zaleznie od przedmiotu ryzyka, proces zarzgdzania nim moze sktada¢ si¢
z wielu faz, z ktorych podstawowymi sg: rozpoznanie ryzyka, pomiar ryzyka i jego
kontrola. Polegaja one na identyfikacji, analizie (prawdopodobienstwo zaistnienia),
ocenie (ustalenie poziomu ryzyka i sposobow jego opanowania), sterowaniu ryzy-
kiem (okre$lenie priorytetow i narze¢dzi) oraz kontroli i ocenie podjetych decyzji*>.

13 J. Arnoldi, Ryzyko, Warszawa, 2010, s 11.

4 D. Garland, The Rise of Risk, w: Ericson, R.V., Doyle A. (red.), Risk and Morality, Toronto, 2003,
s. 49.

5 T. T. Kaczmarek, Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne, Warszawa, 2006, s. 95.

16 Ibidem, s. 64.

17 F. H. Knight, Risk, Uncertainty and Profit, Chicago — London, 1985, s. 233.

18 U. Beck, Spoleczeristwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesnosci, Warszawa, 1992, s. 19.

¥ T. T. Kaczmarek, op. cit., s. 68.

20 Ibidem, s. 68.

21 Ibidem, s. 96.

22 Patrz szerzej: F. H. Knight, op. cit., s. 231-236.



52 Anna Moraczewska

Opracowano rowniez mi¢dzynarodowe standardy zarzadzania ryzykiem, takie jak
np. brytyjski PRINCE2, kanadyjski CAN/CSA Q850, austriacki ONR 49000 czy
FERMA 2002 opracowany przez Federacj¢ Europejskich Stowarzyszen Zarzadzania
Ryzykiem?. Zawieraja one zespoty procedur postepowania w zarzadzaniu ryzykiem.

W niniejszym opracowaniu zarzadzanie ryzykiem jest analizowane z punktu wi-
dzenia stosunkow mi¢dzynarodowych i bedzie rozumiane jako strategia wobec przy-
sztosci oparta na terazniejszos$ci oraz prawdopodobienstwie wystgpienia okreslonych
scenariuszy. Strategia taka ma charakter refleksyjny wobec zmian zachodzacych
w dziatalnosci podmiotu, skutkow podjetych dziatan oraz rozwoju metod badania
rzeczywistosci. Zarzadzanie ryzykiem jest efektem okreslonej polityki podmiotu i in-
tegralnym elementem jego dzialan. Powstaje w wyniku sprzezenia celow strategicz-
nych z dziataniami operacyjnymi i taktycznymi.

Potrzeba poczucia bezpieczenstwa pociaga za sobg konieczno§¢ wypracowania
mechanizméw, instrumentdw, a takze strategii zarzadzania ryzykiem, ktore jest per-
manentng cecha $rodowiska miedzynarodowego. Zagrozenia nie sg bytami ontolo-
gicznymi, lecz konstrukcjami epistemologicznymi, a definicja ryzyka przeklada si¢ na
polityke¢/zachowania podmiotu. Ryzyko, ktore jest zrodtem naszego strachu, odzwier-
ciedla nas i nasze kulturowe sposoby postrzegania®*. Analogicznie mozna to odnie$¢
do podmiotow stosunkéw miedzynarodowych. Budowanie strefy wspolpracujacych
ze sobg liberalnych panstw zachodnich, ktére majg tendencj¢ do percepcji ,,srodowi-
ska poza nimi” jako ryzykownego dla ich interesow czy stabilno$ci, jest przyktadem
strategii zarzadzania ryzykiem w $rodowisku miedzynarodowym. Strategia proak-
tywnego zaangazowania w prawdopodobne lub rozwijajace si¢ konflikty, postrzegane
jako zarzewie powaznych zagrozen, naruszenia interesOw czy strategie stabilizowania
sytuacji wewnegtrznej panstw dotknigtych kryzysem przy zastosowaniu wtasnych mo-
deli budowania stabilnosci, staly si¢ waznymi koncepcjami polityki bezpieczenstwa
poteg Swiatowych. W strategiach zarzadzania ryzykiem we wspotczesnym srodowi-
sku migedzynarodowym mozna wyrdzni¢ trzy modele charakterystyczne dla poteg
gospodarczych: stabilizacyjny, stabilizacyjno-zbrojny i interwencyjno-zbrojny. Stany
Zjednoczone najczesciej wybierajg model stabilizacyjno-zbrojny (Irak, Afganistan),
w doktrynie Busha juniora zwany wojnami prewencyjnymi, za pomocg ktdérego moz-
na kontrolowa¢ sytuacje wewnatrz panstwa ryzyka, a nastgpnie stabilizowacé ja przez
wdrozenie zasad demokracji pod hastem budowania bezpieczenstwa na poziomie glo-
balnym z wykorzystaniem instrumentéw militarnych. Unia Europejska wybiera mo-
dele stabilizacyjne wykorzystujace warunkowe instrumenty gospodarcze i finansowe
skierowane do panstw niecztonkowskich lezacych na jej peryferiach (Europejska Po-
lityka Sasiedztwa, Partnerstwo z Batkanami Zachodnimi). Rosja najczgséciej odwoluje
si¢ do modelu interwencyjno-zbrojnego z wykorzystaniem instrumentéw ekonomicz-

2 Patrz szerzej: K. Ficon, Migdzynarodowe standardy zarzqdzania ryzykiem, ,,Kwartalnik Bellona”
nr 3/2013, s. 31-50.

2 U. Beck, Spoleczenstwo swiatowego ryzyka. W poszukiwaniu utraconego bezpieczenstwa, Warsza-
wa, 2012, s. 28.
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nych (wlasciwie wobec wiekszo$ci swoich sgsiadow uzaleznionych energetycznie od
niej) i militarnych, stosowanego w sytuacji zaistnienia ryzyka naruszenia jej strefy
wplywow, poziomu kontroli czy interesow.

Zarzadzanie ryzykiem w wymiarze wschodnim EPS

Unia Europejska jako organizacja, a przede wszystkim jako unia gospodarcza,
postrzega srodowisko migdzynarodowe w duzej mierze przez pryzmat rynku, ktorego
podstawowymi mechanizmami sg podaz i popyt. Unia Europejska jako instytucja po-
lityczna tworzy akty prawne i opracowuje koncepcje polityczne, ktoére majg umozli-
wi¢ jej efektywny wplyw na ,,wszystko”, co kreuje podaz i popyt w jej wewnetrznym
1 zewngetrznym $Srodowisku. Funkcjonowaniu rynku od zawsze towarzyszy ryzyko,
a biorac pod uwage jego aktualne cechy — internacjonalizacje, globalizacj¢ i kon-
solidacj¢ — prawdopodobienstwo powstania na rynku wewngetrznym strat w wyniku
pewnych wydarzen czy decyzji politycznych w innych panstwach jest bardzo wyso-
kie. Z drugiej strony wlasciwe lokowanie kapitatu w r6znych panstwach i w posta-
ci roznych instrumentéw pozwala na roztozenie ryzyka, zminimalizowanie strat lub
zwigkszenie zyskow 1 przeznaczenie ich na dalszy rozwdj.

W licznych opracowaniach na temat Europejskiej Polityki Sasiedztwa, a szczegdl-
nie jej wymiaru wschodniego, mozna spotkaé rozne sposoby jej postrzegania i tele-
ologicznego wyjasniania. Center for European Policy Studies z Brukseli najczesciej
sprowadza EPS i wymiar wschodni do altruistycznego aktu Unii Europejskiej, ma-
jacego na celu minimalizowanie negatywnych skutkéw rozszerzenia UE dla regio-
ndéw graniczacych z jej terytorium; gestu rekompensujacego wytaczenie ich z obszaru
unijnego czy tez europeizacji sgsiednich regiondéw w wyniku proceséw transformacji,
ale poza mozliwoscig akcesji®. Jest to spdjne z formalnie przyjeta artykulacja Unii
Europejskiej. Analitycy pytaja tez, czy EPS jest etapem integracji dla panstw sgsiedz-
kich czy alternatywg dla niej. Pojawiajg si¢ okreslenia ,,inkluzji bez cztonkostwa?®.
Na oficjalnej stronie Europejskiej Polityki Sgsiedztwa czytamy, ze ma ona na celu
wzmocnienie dobrobytu, stabilnosci i bezpieczenstwa w regionach sasiednich UE.
Osiagniecie ich mozliwe jest przez wspotprace z tymi panstwami i promowanie za-
sad ogdlnie obowigzujacych na obszarze Unii. Wyrdzniono 25 obszaréw koopera-
cyjnych, z ktorych niemal kazdy zawiera pojecie ,,bezpieczenstwo”, rozumiane jako
cel perspektywiczny osiagnicty przy pomocy EPS?. Interesujace, z punktu widze-

2 Por. N. Wichmann, Intersections between Justice and Home Affairs in the European Neighbour-
hood Policy: Taking Stock of the Logic, Objectives and Practices, “CEPS Working Documents” No. 275/
October 2007, http://www.ceps.eu/book/intersection-between-justice-and-home-affairs-and-european-
neighbourhood-policy-taking-stock/ (09.03.2014); M. Emerson, Review of the Review — of the European
Neighbourhood Policy, CEPS Commentaries, 8 June 2011, http://www.ceps.eu/book/review-review-
%E2%80%93-european-neighbourhood-policy, (09.03.2014)

20 T. Kapusniak, Wymiar..., Warszawa 2010.

27 European Union External Action — European Neighbourhood Policy, oficjalny portal informacyjny
dotyczacy polityki zagranicznej Unii Europejskiej i jej poszczegolnych wymiardw [http://eeas.europa.eu/
enp/index_en.htm], (10.10.2014).
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nia przyjetego w niniejszym opracowaniu zatozenia, jest postrzeganie Europejskiej
Polityki Sasiedztwa w wymiarze bezpieczenstwa przez D. Lyncha. Wymienia on
gléwne wyzwania dla bezpieczenstwa Unii widziane przez jej sasiadow, wynikajace
ze wspotzaleznoS$ci oraz ztozono$ci proceséw jednoczesnego otwierania i zamykania
na sgsiadow, ambiwalentnego lub niechetnego stosunku spoteczenstw panstw sgsied-
nich do UE oraz relacji migdzy wolg a dzialaniem w tych panstwach. Wskazuje on na
brak petnej koherencji po obu stronach, wynikajacy gtownie z rozbieznosci oczeki-
wan. (Nalezy jednak uwzgledni¢ czas powstania opracowania — w 2005 r., a wigc we
wstepnej fazie funkcjonowania Europejskiej Polityki Sgsiedztwa).

Odnoszac cele oraz instrument EPS do przyjetej definicji zarzadzania ryzykiem,
zaktada sie, ze jest ona unijng strategia zarzadzania ryzykiem na obszarze sasiedztwa
Unii Europejskiej polegajaca na transferze wlasnych rozwigzan, wartosci i regulacji
prawnych w celu zapewnienia stabilno$ci srodowiska migedzynarodowego oraz we-
wnetrznego dobrobytu w warunkach niepewnosci. W budowie tej strategii wystepuje
kilka faz: 1) identyfikacja ryzyka, 2) analiza ryzyka, 3) decyzje i dziatania w obszarze
ryzyka i 4) kontrola i ewaluacja.

W pierwszej fazie ustala si¢ przede wszystkim przyczyny ryzyka i poziom zagro-
zen. W przypadku wymiaru wschodniego EPS sg to: a) zblizenie Unii Europejskiej
do obszaréw niepewnosci w wyniku procesOw rozszerzenia; b) rozbieznos¢ polityki
Rosji z polityka Unii w regionie; c) niestabilno$¢ polityczna i ekonomiczna panstw
Partnerstwa Wschodniego. Wszystkie te czynniki majg charakter obiektywny.

Integracja dziesigciu postsocjalistycznych panstw z Europy Potudniowo-Wschod-
niej zblizyta Uni¢ do regiondow pod wieloma wzgledami nietransparentnych i nie-
stabilnych. Roznice w poziomie zycia, czg¢ste zmiany wladz panstwowych, rowniez
w wyniku dzialan rewolucyjnych i krucho$¢ mechanizméw rynkowych stanowia
o wysokim ryzyku w regionie. ,, Wigkszo$¢ panstw (...) cechuja rzady autorytarne lub
stabe instytucjonalnie systemy demokratyczne, (...) okreslone przez Fareeda Zakari¢
mianem demokracji nieliberalnych™*®. Niestabilnos$¢ polityczna na Ukrainie, autory-
tarny system wladzy na Biatorusi, niski poziom zycia w Motdawii, Armenii i Gruz;i,
a takze trwajace konflikty armensko-azerski o Gorski Karabach, w Motdawii o Nad-
dniestrze, wojna w Osetii Potudniowej w 2008 r. byly i sg czynnikami generujacymi
ryzyko polityczne, ekonomiczne i spoteczne dla Unii. Ponadto wydarzenia na Ukra-
inie na przetomie 2013 i 2014 r. w perspektywie podpisania umowy stowarzyszenio-
wej z Unig i nastepujacy po nich konflikt terytorialny z Rosja o Krym, przeradzaja-
cy si¢ w konflikt zbrojny na Ukrainie Wschodniej, potwierdzit trwajaca w regionie
niestabilno$¢ mimo dziesigcioletniego okresu obowigzywania EPS i pigcioletniego
dziatania w wymiarze wschodnim.

Kluczowe znaczenie w identyfikacji ryzyka w regionie przypisaé trzeba przyj-
mowanym strategiom dziatania Rosji. Rosja sama nie jest zainteresowana akcesja
do Unii, nie jest rbwniez zainteresowana wiaczeniem zadnego panstwa z okreslonej

28 R. Dannreuther, Europejska Polityka Sgsiedztwa jako alternatywa dla sqsiedztwa, ,,Nowa Europa.
Przeglad Natolinski” nr 1, 2010, s. 32.
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przez nig tzw. bliskiej zagranicy, a wigc 1 panstw wschodnich objetych EPS. Rosja
nie chciata zosta¢ podmiotem ,,zbiorowej polityki” w ramach Europejskiej Polityki
Sasiedztwa, ale partnerem strategicznym UE, gdzie decyzje i instrumenty oddzia-
lywania sg rowniez po jej stronie. W sposob bezposredni 1 posredni sygnalizowata
1 sygnalizuje opinii publicznej brak akceptacji dla aspiracji dawnych republik ZSRR
do integracji ze strukturami innymi niz te, ktorych sama jest cztonkiem. Panstwo to
jest wiec istotnym destabilizatorem obszaru za wschodnig granicg Unii i generato-
rem ryzyka, czego ewidentnym dowodem sg dziatania przeprowadzone w Gruzji
w 2008 r. i konflikt z Ukraing w 2014 r. Rownolegle buduje ona alternatywne zwigzki
ekonomiczne dla panstw regionu — uni¢ celng Rosja—Biatorus—Kazachstan, do kto-
rej w wyniku ultimatum zaangazowata objeta EPS Armenig, a od 1 stycznia 2015 r.
Euroazjatycka Wspolnote Gospodarcza. Ponadto w wyniku podjetych przez Uni¢ Eu-
ropejska decyzji o wprowadzeniu sankcji gospodarczych wobec Rosji spadly wza-
jemne obroty miedzy rynkami oraz wzrdst poziom ryzyka dalszego spadku dochodow
Z wymiany z tym panstwem.

Mapa $wiata rozrysowana wedtug indeksu ryzyka politycznego (Political Risk In-
dex) z 2013 r. umieszcza panstwa sasiednie Unii Europejskiej, tak wymiaru wschod-
niego, jak i $rodziemnomorskiego, w grupie krajéw o $rednim, $Sredniowysokim
1 wysokim poziomie ryzyka. Do panstw o §rednim poziomie na wschod od Unii za-
liczono Rosje (spoza EPS), sredniowysokim: Armeni¢, Azerbejdzan, Gruzje, Motda-
wie¢ 1 Ukraine, natomiast jako kraj o najwyzszym poziomie ryzyka zakwalifikowa-
no Bialoru$. Ponadto do kazdego panstwa przypisano kategorie ryzyka oceniajace:
interwencjonizm panstwowy, swobode przelewow walutowych, ryzyko dziatalno-
$ci biznesowej, ryzyko prawne i regulacyjne, wrazliwo$¢ sektora bankowego, brak
wolnosci politycznej, zaktdcenia w tancuchu dostaw oraz niezrealizowane platnosci
zagraniczne. Wigkszos$¢ z badanych parametrow ma charakter ekonomiczny, ale sa
one kluczowe dla realizacji interesow gospodarczych Unii Europejskiej w regionach
sasiednich. Ponadto parametry te wskazuja na utrudnienia, jakie moga mie¢ przedsig-
biorcy i inne panstwa w wyniku decyzji politycznych tych panstw, zmieniajace ocze-
kiwane korzys$ci, prawdopodobienstwo ich osiggnigcia Iub przynoszace straty naj-
czgsdciej wprost proporcjonalne do zainwestowanego kapitatu. Ukrainie przypisano
wystepowanie o$miu z dziewigciu kategorii ryzyka, tj. wszystkich poza naruszaniem
wolnosci politycznych®, a pozostatym panstwom po 5-7 kategorii ryzyka. Biorac pod
uwage wyniki z poprzednich lat, region Europy Wschodniej utrzymuje wzglednie
staty poziom ryzyka, z niewysokimi zmianami in plus dla Motdawii i Gruzji.

W kolejnej fazie zarzadzania ryzykiem — analizie ryzyka, ma miejsce ustalenie
prawdopodobienstwa zaistnienia zagrozen oraz ich konsekwencji. Dokladna analiza
tej fazy dla EPS jej wymiaru wschodniego nie jest mozliwa ze wzgledu na koniecz-
no$¢ wykonania czasochtonnych i wnikliwych badan zwigzanych z opracowaniem
przez UE tej polityki, brak dostepu do wielu analiz, majacych czesto charakter nie-

¥ Dane pochodzg z analiz przeprowadzonych pod koniec 2012 i na poczatku 2013 r., w zwigzku
z tym nie uwzgledniaja wydarzen na Ukrainie majacych miejsce w listopadzie 2013 r. i kolejnych miesia-
cach nastegpnego roku. W ich wyniku poziom ryzyka dla Rosji i Ukrainy znaczaco wzrdst.
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powszechny oraz ograniczen technicznych niniejszego artykutu. Jednak na podstawie
rozumowania redukcyjnego mozna sformutowa¢ hipotezy na temat zmiennych nieza-
leznych, ktére wplywaja na podjecie takiej decyzji. Naleza do nich: bezpieczenstwo
ekonomiczne, bezpieczenstwo energetyczne, oraz zagrozenia o charakterze transna-
rodowym, jak terroryzm czy przestepczo$¢ zorganizowana.

Bezpieczenstwo ekonomiczne ma bardzo duze znaczenie dla analizy ryzyka,
jednak zostang zaznaczone tylko wybrane jego elementy. Ryzyko w wymiarze eko-
nomicznym nalezy rozumie¢ jako mozliwo$¢ poniesienia strat, ale takze przewidy-
walno$¢ zyskow czy prawdopodobienstwo zdobycia udzialu w rynku. Podmiot musi
wzig¢ pod uwage ,,niepewno$¢ zwigzang z ustalonymi celami oraz istniejgcymi wa-
runkami politycznymi, spotecznymi, technicznymi, ekologicznymi, rynkowymi”3,
Wysoka chtonno$¢ rynkéw wschodnich, niskie koszty pracy, duza liczba ludnosci
czy niedoinwestowanie to tylko kilka ,,pokus” dla europejskiego kapitatu®!. Tomasz
G. Grosse twierdzi, ze promowanie unijnych warto$ci i idei, takich jak zasady wol-
nego rynku, reguly panstwa prawa, zwigkszenie mozliwosci egzekucji zobowigzan
czy dobre rzady, wspieraja klimat inwestycyjny i pozwalaja na efektywny transfer
unijnych regulacji prawnych®?. Zwigksza to przewidywalno$¢ rynku i zaweza gru-
p¢ prawdopodobnych strat. Unia Europejska jest dla wielu panstw Europy Wschod-
niej najwazniejszym partnerem handlowym, a wiele przedsiebiorstw pochodzacych
z panstw cztonkowskich (w tym liczne z Polski) zainwestowato tam znaczny kapital.
Ponadto w zwiazku ze zjawiskiem starzenia si¢ spoteczenstw w UE istnieje zapotrze-
bowanie na sile robocza, co znajduje odbicie w EPS w zapisie o liberalizacji polityki
wizowej*3. Wystepujace jednak w panistwach wymiaru wschodniego zmiany politycz-
ne, korupcja, nietransparentna polityka gospodarcza, ubozenie spoleczenstwa w du-
zym stopniu wplywaja na spadek konsumpcji, inflacj¢, wahania indeksow gietdowych
1 tym samym niepewno$¢ zyskéw oraz wysokos¢ strat po stronie Unii Europejskiej.
Dla UE jedynie przejrzystos¢ i liberalizm rynku wschodniego zgodne z jej wzorami
moga zapewni¢ wzrost kontroli, przewidywalnos$ci 1 zyskow.

Bezpieczenstwo energetyczne jest obecnie bardzo popularnym tematem debat po-
litycznych na poziomie globalnym, migdzynarodowym i panstwowym, dlatego w ni-
niejszym artykule zostanie jedynie zasygnalizowane. Szczego6lng aktualno$¢ kwestie
bezpieczenstwa energetycznego zyskaty wskutek konfliktu Rosji z Ukraing. Rosnace
zaleznosci energetyczne powodujg, ze panstwa posiadajace surowce majg silniejszg
pozycje przetargowa. Oczywiscie kraje wymiaru wschodniego EPS sag w duzym stop-
niu lub calkowicie uzaleznione od swojego najblizszego dostawcy surowcoOw energe-

30 T. T. Kaczmarek, op. cit., s. 58

31 Por. K. Falkowski, Migdzynarodowa konkurencyjnos¢ gospodarek Biatorusi, Rosji i Ukrainy, War-
szawa, 2013.

2 T. G. Grosse, Geopolityka Unii Europejskiej? Przyklad wschodniego wymiaru Europejskiej Polity-
ki Sgsiedztwa, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” nr 1, 2010, s. 92.

3 Dodatkowym instrumentem zwigkszajacym wykorzystanie na europejskim rynku ,,oczekiwanych”
imigrantow, migdzy innymi z Europy Wschodniej, jest pakiet ,,Inteligentne granice — zwigkszenie mobil-
nosci i bezpieczenstwa” na ktory sktadaja si¢ system wjazdu/wyjazdu i program rejestracji podroéznych.
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tycznych — Rosji, jednak Ukraina czy Biatoru$ pozostaja terytoriami tranzytowymi
czy re-eksporterami gazu do panstw Unii. Owo uzaleznienie panstw Europy Wschod-
niej EPS od Rosji — gracza niepewnego, ktory prowadzi tzw. geopolityke gazocia-
gdw, nie daje gwarancji petnej skuteczno$ci instrumentéw pomocowych oferowanych
przez Uni¢. UE importuje 48% ropy i 95% gazu z Rosji 1 Afryki Potnocnej, a w per-
spektywie kolejnych dwoch dekad przewidywany jest wzrost zapotrzebowania®*. Stad
minimalizowanie ryzyka zwigzanego z bezpieczenstwem energetycznym jest niezwy-
kle istotne dla Unii. Ryzyko ksztattowane jest tu rowniez przez podaz surowca ener-
getycznego na rynek, a tym samym jego cen¢

Zagrozenia o charakterze transnarodowym: terroryzm, przemyt, zorganizowane
przestepstwa sg zjawiskami wpisanymi we wspotczesne srodowisko migdzynarodo-
we 1 bodzcem do zawierania dwustronnych 1 wielostronnych porozumien dotycza-
cych ich zwalczania. Zagrozenia te nie muszg koniecznie pochodzi¢ z obszaru panstw
Europy Wschodniej, ale i z dalszych terytoriow, na ktore Unia ma mniejszy wptyw.
Wschodnie panstwa EPS sg szlakami przemytu osob, broni, narkotykow z Azji Cen-
tralnej, a na ich terytorium dziataja zorganizowane grupy przestepcze, ktore uczest-
nicza w tych procederach. Jak twierdzi R. Dannreuther, stabilizacja panstw wymiaru
wschodniego ma tworzy¢ strategiczny bufor zapobiegajacy szerzeniu si¢ zagrozen
pochodzacych z innych regionéw?.

Kolejng fazg zarzadzania ryzykiem stanowig decyzje i dziatania w obszarze ryzy-
ka, a wigc optymalne zastosowanie narzedzi, $Srodkow i mechanizméw pozwalajacych
na osiagnigcie zatozonych celow wynikajacych z dwoch wezeséniejszych faz zarza-
dzania. Wystepuja tu instrumenty polityczne, ekonomiczne, finansowe i techniczne.

Instrumentem politycznym o charakterze ogélnym jest koncepcja Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa i jej wymiaru wschodniego, ktérej najwazniejsze zatozenia zo-
staty omowione powyzej oraz instrumenty kierunkowe: Action Plans, Europejska
Inicjatywa na rzecz Demokracji i Praw Cztowieka (EIDHR), Civil Society Facility.
Do instrumentéw ekonomicznych naleza: poglebiona strefa wolnego handlu (DCF-
T4s), programy infrastrukturalne np. TRACECA, INOGATE (w ktorych uczestnicza
réwniez panstwa Kaukazu i Azji Centralnej), The Neighbourhood Investment Faci-
lity, umowy stowarzyszeniowe. Wsérod instrumentéw finansowych wskaza¢ nalezy:
Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa (ENPI), Eastern Partnership Integration and
Cooperation EaPIC, oraz wczesniej TACIS®®. Instrumenty techniczne najczgsciej
przyjmuja forme¢ pomocy doradczej. Roznorodnos¢ wskazanych $rodkow dowodzi
przyjecia heterogenicznej, wieloptaszczyznowej, ale spojnej strategii minimalizowa-
nia ryzyka. Zwieksza to zakres skutecznosci polityki przez wzajemne warunkowanie
si¢ instrumentow. Efektywno$¢ tych instrumentow, odzwierciedlona w procesach de-
mokratyzacji, liberalizacji i wolnos$ci obywateli, warunkuje redukcje prawdopodob-

3 R. Dannreuther, op. cit., s. 35.

35 Ibidem, s. 38.

3¢ Wymieniono tylko niektore instrumenty. Szczegdtowe informacje znajdujg si¢ na portalu euro-
pejskim dotyczacym Europejskiej Polityki Sasiedztwa, European Union External Action — European
Neighbourhood Policy [http://eeas.europa.eu/enp/index_en.htm], (11.10.2014).
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nych zagrozen dla Unii Europejskiej. Nalezy réwniez wspomnie¢ o wyborze przez
UE bezposrednich instrumentéw minimalizujacych ryzyko, opartych na zasadach
ubezpieczenia, do ktdrych nalezg: przejecie na siebie czesci ryzyka, tj. kosztow zwig-
zanych ze zmianami w postaci programow finansowych oraz przeniesienie na osoby
trzecie — panstwa EPS w postaci mechanizmu nagrod i zaangazowania ich w ochrone
zewnetrznych granic Unii (m.in. podpisywanie uméow o readmisji, wspolpraca stuzb
celnych, granicznych i policji). W ramach tzw. inicjatyw flagowych EPS powotano
Integrated Border Management. An Eastern Flagship Partnership Initiative. Istnie-
je réwniez wiele unijnych programéw edukacyjnych umozliwiajagcych obywatelom
panstw Europy Wschodniej podnoszenie kwalifikacji w panstwach cztonkowskich
czy uzyskiwanie dyplomow, ksztalcacych jednoczesnie te osoby w krggu wartosci
wyznawanych w Unii Europejskie;j.

W przypadku ostatniej fazy zarzadzania ryzykiem, polegajacej na kontrolowaniu
1 monitorowaniu obszaru ryzyka oraz ewaluacji przyj¢tych dziatan, jest ona widocz-
na w rozwoju kolejnych instrumentéw, zmianach w kierunku bardziej indywidualne-
go traktowania poszczeg6lnych panstw (np. zmiana z Planéw Dziatania na Agendy
Stowarzyszeniowe dla panstw wymiaru wschodniego) czy analizie wykorzystania
dotychczasowych srodkow. Co roku Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych wraz
z Komisja Europejska wydaja raport z postgpéw Europejskiej Polityki Sasiedztwa
w ujeciu catoSciowym i dla poszczegdlnych panstw. Ponadto co dwa lata odbywaja
si¢ szczyty, na ktorych spotykaja si¢ przedstawiciele UE i panstw EPS. Oczywiscie
w sytuacjach nadzwyczajnych, jak np. tej z 2014 r. w zwiagzku z wydarzeniami na
Ukrainie, spotkania sg czgstsze 1 stanowiag natychmiastowa ocene skutecznos$ci obra-
nej polityki oraz imperatywow stuzacych opracowaniu nowych scenariuszy i instru-
mentow.

Ocena skuteczno$ci wymiaru wschodniego Europejskiej Polityki Sasiedztwa
dokonywana przez niezalezne osrodki badawcze jest nacechowana raczej sceptycy-
zmem?®. Wskazuje si¢ na rozczarowanie po obu stronach, wynikajgce z braku spoj-
nej koncepcji cztonkostwa panstw Partnerstwa Wschodniego w UE czy liberalizacji
rezimu wizowego. Obecnie mozna zauwazy¢ wysoce zréznicowang sytuacje panstw
wymiaru wschodniego w relacjach z UE — ratyfikowanie 16 wrzes$nia 2014 r. umo-
wy stowarzyszeniowej z Gruzja, Motdawig i Ukraina, faza negocjacji Azerbejdzanu i
Armenii, ktora ten proces przerwala i Biatorus, ktora nie podjeta negocjacji. Ponadto
Motdawig¢ i Gruzje mozna zaliczy¢ do panstw, ktoére dokonaty najwiekszych poste-
péw w kierunku unijnym, a Bialoru$ do panstw, ktore niezmiennie trwaja w impasie
wobec Unii. W kontek$cie wydarzen na Ukrainie i prowadzenia rozméw trdjstron-
nych (UE-Ukraina-Rosja) oraz dwustronnych (UE-Rosja, UE-Ukraina) uwidoczni-
la si¢ tendencja do rdownowazenia strat dotychczas poniesionych przez strony i za-
pobiegania im. Przejawem tego jest uzgodnienie migedzy stronami przesuni¢cia we

37 R. Sadowski, Partnerstwo w czasach kryzysu. Wyzwania dla integracji europejskiej panstw Europy
Wschodniej, ,,Punkt Widzenia” nr 36, 2013 [http://www.osw.waw.pl/sites/default/files/pw_36_pl partner-
stwo_net.pdf 1.
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wdrazaniu przez Uni¢ poglebionej strefy wolnego handlu z Ukraing do konca 2015 r.,
w celu ograniczenia konfrontacji i rozszerzenia zakresu czasowego i przedmiotowego
sankcji ze strony Rosji.

WNIOSKI

Europejska Polityka Sasiedztwa i jej wymiar wschodni jest przyktadem nichie-
rarchicznej metody zarzadzania ryzykiem poprzez transfer wtasnych rozwigzan i re-
gulacji prawnych oraz miedzynarodowa promocje tzw. dobrych praktyk. Jest jedna
z metod pozwalajacych na utrzymanie lub uzyskanie przewagi Unii Europejskiej
w stosunkach mig¢dzynarodowych.

Punktem wyijscia Europejskiej Polityki Sasiedztwa bylo zatozenie, ze kraje sa-
siedzkie sg tym bardziej przewidywalne, im blizsze sg standardom unijnym. EPS i jej
wymiar wschodni nie jest jedynie konsekwencjg zblizenia terytorium Unii Europej-
skiej do niestabilnych panstw Europy Wschodniej, ale obranej strategii wedtug reguty
minimaksowej. Polega ona w najwiekszym skrdocie na minimalizowaniu maksymal-
nych strat i zachowaniu satysfakcjonujacego poziom bezpieczenstwa z punktu widze-
nia interesoOw ekonomicznych i politycznych Unii Europejskiej w regionie bezposred-
nio z nig graniczacym. Niestety skuteczno$¢ wybranych instrumentéw Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa w duzym stopniu uzalezniona jest od prowadzonej wobec tego
samego regionu polityki Rosji, posiadajgcej silng kartg przetargowa w postaci za-
leznosci surowcowych partnerow. Analizujgc problem z drugiej strony, mozna zadaé
pytanie, czy bardziej ryzykowne dla panstw wymiaru wschodniego EPS beda skutki
podniesienia cen gazu i ropy, prawdopodobienstwo aneksji czesci terytorium badz
federalizacja panstwa przez Rosje¢, czy raczej skutki wstrzymania funduszy pomo-
cowych ze strony Unii Europejskiej i zahamowanie reform w kierunku rynkéw za-
chodnich. W przypadku drugiej opcji nalezy zwroci¢ uwage, ze (kwantyfikowalna)
niepewno$¢ jako wyznacznik ryzyka, znajduje si¢ po obu stronach: UE musi ustali¢
prawdopodobienstwo czy zainwestowane w Europie Wschodniej fundusze i1 kapitat
przyniosg oczekiwane efekty, a panstwa objete EPS powinny oszacowac prawdopo-
dobienstwo witaczenia ich przez Uni¢ Europejska do jej obszaru dobrobytu i bezpie-
czenstwa. Wspolnym interesem jest na pewno potrzeba bezpieczenstwa i stabilno$ci
dajaca szanse rozwoju.

Analiza ryzyka jest punktem wyjscia w podejmowaniu decyzji strategicznych
1 umozliwia systematyzacj¢ prawdopodobienstwa osiggnigcia zyskow i wystgpienia
zagrozen. W przypadku polityki UE wobec panstw wymiaru wschodniego wydaje sie,
Ze pomini¢to w niej wystgpienie tzw. ryzyka wtornego, a wigc konsekwencji decyzji
o0 procesie wlaczania tych panstw do obszaru wptywow Unii, tj. dziatan Rosji w tym
obszarze. Uwzglednienie przez Uni¢ interesow Rosji w decyzji o opdznieniu wdra-
zania poglebionej strefy wolnego handlu z Ukraing wskazuje na przebieg procesu
weryfikacji ryzyka w zwigzku z pojawieniem si¢ mozliwosci dalszych strat dla rynku
UE, ale rowniez dla samej Ukrainy i pozostatych partneréw. Z politycznego punktu
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widzenia takg strategi¢ mozna traktowac, jako precedens, gdzie Rosja miata wptyw
na ksztatt stosunkow dwustronnych Unii Europejskiej. Jednak korzystajac z metod
analizy ryzyka taka decyzj¢ nalezy uzna¢ za taktyczng i majaca na celu minimalizacj¢
(juz 1 tak wysokich) strat oraz skierowang na wzrost przewidywalnos$ci parterow, kto-
rych interesy krzyzujg si¢ na tym samym obszarze.

Artykut powstat w ramach realizacji projektu badawczego nt. ,,Zarzgdzanie ryzykiem na
zewngtrznej granicy Unii Europejskiej. Wschodnia granica Polski”, finansowanego przez Na-
rodowe Centrum Nauki, nr dec. 2011/03/D/HS5/02/501.
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ABSTRACT

The article analyzes the European Neighbourhood Policy of the European Union and its Eastern Dimen-
sion using the method associated with risk analysis. The European Union is recognized primarily as an
actor of international economic relations oriented towards maximizing profits and minimizing losses on
the international market. It is assumed that creation of the multilateral regional cooperation for the area
of Eastern Europe, where Russia remains an important and risky player, was based on the mechanisms
of risk management. It is not treated as a single act but a process that requires continuous verification or
confirmation of the adopted methods, based on the results of this management and new challenges posed
by the international environment. In addition, armed conflict between Ukraine (included in the European
Neighbourhood Policy) and Russia in 2014 confirmed the presence of a high level of risk in the area,
highly influenced the European Union'’s decisions on economic relations with Russia, and has brought
significant losses for the European market, in response to which further strategies of risk management
must be created.



