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Wprowadzenie

Od marca 2014 r. Unia Europejska stopniowo wprowadzata $rodki ograniczaja-
ce wobec Rosji. Srodki zostaly przyjete w odpowiedzi na nielegalna aneksje Krymu
1 celowg destabilizacje Ukrainy. Unia Europejska w szczegdlno$ci natozyta nastepu-
jace srodki ograniczajace relacje z Rosja: §rodki dyplomatyczne; indywidualne srodki
ograniczajace (zamrozenie aktywoOw i ograniczenia w podrézowaniu); ograniczenia
w stosunkach gospodarczych z Krymem i Sewastopolem; sankcje ekonomiczne; oraz
ograniczenia w zakresie wspotpracy gospodarcze;j.

Powyzsze srodki ograniczajace okreslane sg w decyzjach Rady w sprawie wspdlnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB — Common Foreign and Security Poli-
¢y (CFSP) Council), ktére podjete zostaja na podstawie wniosku ztozonego przez wy-
sokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa (the
High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy). Niemnigj
jednak zanim decyzja zostanie podjeta, proponowane $rodki sg analizowane i oma-
wiane przez odpowiednie organy przygotowawcze Rady. Jednym z takich organéw
jest grupa robocza rady odpowiedzialna za region geograficzny, do ktérego nalezy
docelowe panstwo, grupa robocza ds. Europy Wschodniej i Azji Srodkowej (COEST).
Innymi organem jest grupa doradcza ds. wspdtpracy z zagranica (RELEX), oraz w ra-
zie potrzeby Komitet polityczny i bezpieczenstwa (PSC), jak i Komitet statych przed-
stawicieli (COREPER 1I)

Niniejszy artykut analizuje proces decyzyjny w UE w odniesieniu do naktadania
1 rozszerzania sankcji wobec Rosji. W szczeg6lno$ci celem artykutu jest analiza pro-
cesu decyzyjnego dotyczacego naktadania oraz przedtuzania sankcji UE wobec Rosji
oraz ocena przyczyny trwatosci decyzji oraz porozumienia miedzy panstwami czlon-
kowskimi UE. Artykul odpowiada na pytanie jak mozemy zrozumie¢ jednomysIino$é
pomigdzy panstwami, chociaz proces negocjacji jest ztozony i zalezy od wzajemnych
oddziatywan roznych czynnikow (ekonomicznych, historycznych i kulturowych).

Badania oparte s3 na materiatach zebranych podczas wizyty w instytucjach
Unii Europejskiej, a w szczegodlnosci na wywiadach przeprowadzonych przez au-
tora z przedstawicielami Statych Przedstawicielstw panstw cztonkowskich przy
Unii Europejskiej w Brukseli, ktore zostaty przeprowadzone w grudniu 2017 roku.
Przedstawiciele pytani byli o stanowisko w sprawie sankcji natozonych na Rosj¢
w 2014 roku oraz przedtuzenia sankcji, opinii na temat odmiennego stanowiska in-
nych panstw czlonkowskich, proces decyzyjny i dynamike w ramach grup robo-
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czych Rady, a w szczeg6lnosci COEST (Grupa Robocza ds. Europy Wschodniej
1 Azji Srodkowej) dla Ukrainy lub Biatorusi, Rosji.

Przyczyny nakladania sankcji i ich wplyw

Kiedy wysitki dyplomatyczne zawodza, organizacje mi¢dzynarodowe wywieraja
wplyw na panstwa, stosujac réznego rodzaju narzedzia ograniczajace w celu spowodo-
wania faktycznych kosztow i strat tak, aby wymusi¢ odpowiednie zachowanie na kraju
odbiorcy. Presja moze przybra¢ forme nacisku wojskowego, kulturowego, polityczne-
go, ekonomicznego lub finansowego, w zalezno$ci od dostepnych narzedzi oraz celéw
sankcji (Tostensen, Bull, 2002). Celem sankcji jest sygnalizowanie, Zze pewne postawy
polityczne danego panstwa sa niedopuszczalne i dlatego powinno by¢ karane.

Organizacja Narodow Zjednoczonych, Stany Zjednoczone i Unia Europejska sg
glownymi nadawcami sankcji. Sankcje dokonywane przez nie byly czgsto stosowane
po Il wojnie Swiatowej i znacznie wzrosty w erze postzimnowojennej (Hufbauer et
al., 2007). W latach 90. miato miejsce ponad pig¢dziesiat nowych epizodéw sankcji,
w tym 12 przypadkow sankcji natozonych przez Radg¢ Bezpieczenstwa ONZ, a reszta
to przede wszystkim Stany Zjednoczone i Unia Europejska (Askari, Forrer, Teegen,
Yang, 2003; Cortright, Lopez, 2000). Unia Europejska, Stany Zjednoczone i Organi-
zacja Narodéw Zjednoczonych coraz czesciej stosowaly sankcje w celu wzmocnienia
demokracji i praw cztowieka na calym $wiecie.

Wigkszo$¢ krajow, na ktore ONZ, Stany Zjednoczone i UE naktadajg sankcje eko-
nomiczne, to autorytarne rezimy (Escriba-Folch, Wright, 2010; Escriba-Folch, 2012).
W szczegolnosci w niektorych przypadkach stosowano sankcje, aby zmusi¢ kraj doce-
lowy do wycofania swoich wojsk z terenu innego kraju, do zaprzestania ekspansywne;j
polityki zagranicznej i dzialan zwiazanych z wojng i bezpieczenstwem narodowym.
Ponadto, sankcje byly stosowane za naruszenie norm demokratycznych i praw czlo-
wieka, w celu powstrzymania prob destabilizacji rzadow innych panstw, powstrzy-
mania rozprzestrzeniania broni jadrowej i zwalczania mi¢dzynarodowego terrory-
zmu'. Oprécz ostabiania panstw docelowych i wywierania nacisku, celem sankcji jest
polityczne wyizolowanie ze spotecznos$ci migdzynarodowej (Drury, Peterson, 2011;
Galtung, 1967). Przyjeta przez naukowcow definicja ,,sukcesu sankcji” zaktada, ze
sankcje beda wtedy skuteczne kiedy rzad panstwa, na ktore sankcje zostaly natozone,
zmieni swoja polityke i ulegnie naciskowi.

Niemniej jednak pomimo istotnych powodow dla ktorych sankcje byly i sg na-
ktadane, niektérzy uczeni badajacy skuteczno$¢ sankcji dochodza do wniosku, ze
jest to narzedzie przynoszace efekt przeciwny do zamierzonego (Stepien, Pospiesz-
na, Skrzypczynka, 2016; Escriba-Folch, Wright, 2010; Peksen, 2009; Peksen, Drury,
2010). Wiele przyktadéw historycznych pokazuje, ze sankcje ekonomiczne czasami
si¢ udaja, ale czesto nie wywotujg pozadanej zmiany polityki (Allen, 2005). Wnioski
takie rodza pytanie, dlaczego inne panstwa, jak i organizacje, takie jak Unia Euro-
pejska, czgsto wprowadzaty sankcje i czy ta forma nacisku jest skuteczna, a jesli tak,

! Historyczny przeglad sankcji gospodarczych po Il wojnie $wiatowej w Hufbauer, Schott i El-
liott (1990).
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w jakich okolicznosciach liderzy sa gotowi do kompromisu pod presja wywarta przez
sankcje, a w jakich nie sg sktonni do ustepstw (Art, Cronin, 2003; Lindsay, 1986; El-
liott, Uimonen, 1993; Pape, 1998).

Nadal mamy niewielka wiedze¢ na temat poczatku, skutkdéw 1 skuteczno$ci sankcji,
a szczego6lnie nie znamy doktadnie warunkéw, w jakich Unia Europejska, ktora mimo
wszystko jest organizacjag wielostronng, uzywa ich i z jakim powodzeniem. Unia Eu-
ropejska uznaje sankcje za ,,podstawowe narzegdzie polityki zagranicznej UE, ktore
wykorzystuje do realizacji celow zgodnie z zasadami wspolnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa”. Praktycznie moze to przybra¢ forme¢ embargo na bron, zakaz
w sprawie $wiadczenia niektorych ustug, zamrozenia funduszy i zasobow gospodar-
czych, ograniczenia w dostepie do UE?. Badania realizowane w ramach tego projek-
tu przyczynig si¢ przede wszystkim do lepszego rozumienia przyczyn i skutecznosci
sankcji naktadanych przez Uni¢ Europejska. Istnieje obecnie 85 aktywnych sankcji,
ktére Unia natozyta i w wigkszosci sg one powigzane z politykg wewngetrzng. Sg to
glownie kraje afrykanskie (np. Burundi, Kongo, Gwinea Réwnikowa, Gwinea, Libe-
ria, Sudan, Togo, Zimbabwe itd.) oraz kraje Europy Wschodniej i Batkanow (Biatorus,
Bosnia i Hercegowina, Macedonia, Rosja, Serbia oraz Czarnogoéra, Ukraina i Uzbeki-
stan) (Pospieszna, Weber, 2017).

Nalezy jednak zaznaczy¢ ze istnieje niewiele badan dotyczacych sankcji UE
i bardziej kompleksowej oceny procesu decyzyjnego (Eriksson, 2011). UE opierata
si¢ na sankcjach od czasu zakonczenia zimnej wojny. Niemniej jednak badania do-
tyczace sankcji UE sg bardzo rzadkie. W rzeczywisto$ci niewiele wiemy o poczat-
kach sankcji, ich wptywie i skutecznosci. Tylko Eriksson (2011), Giumelli (2011)
i Portela (2012) podjeli wysitek zbadania uwarunkowan sukcesu i porazki sankcji
UE. Co wigcej, polityka sankcjonowania tej ponadnarodowej organizacji spotyka
si¢ z ostrg krytyka. Zastrzezenia te dotyczg zarzutow, ze unijne sankcje naktadane
na niewtasciwe panstwa oraz ze skutki sg albo znikome, albo wrecz przeciwne do
zamierzonych.

Z pewnoscig badajac sankcje UE nalezy wzia¢ pod uwage fakt, ze sankcje UE 16z-
nig si¢ od tych naktadanych przez USA lub ONZ. Réznice wynikajg ze strategicznych
motywacji, poniewaz kazde stanowisko UE ktore jest podstawa do naktadania §rodkow
ograniczajacych wymaga jednomysIno$ci ze strony wszystkich panstw cztonkowskich
UE w Radzie — co zmniejsza ryzyko, ze sankcje sg naktadane z innych powodow, jak
w przypadku USA (Schneider, Weber, 2017). Ponadto, ze wzgledu na swoja site go-
spodarczg oraz otwarcie na nowe kraje cztonkowskie, UE moze zaoferowaé namacal-
ne zachety w zamian za spelnienie zadan, ktore wykraczajg poza wsparcie finansowe
badz zacies$nianie stosunkow handlowych. Portela (2012) pokazuje, ze liczba podmio-
tow bioracych udziat w procesie naktadania sankcji przez UE, oraz cel dziatan, maja
istotny wptyw na skuteczno$¢ sankcji naktadanych przez UE. Poréwnujac sankcje UE
1 ONZ, Giumelli (2011) odnosi si¢ do potrzeby bardziej szczegdtowej analizy sankcji
na poziomie mikro celu lepszego zrozumienia poszczegélnych przypadkoéw sankcji
naktadanych przez UE.

2 http://eeas.europa.eu/cfsp/sanctions/index_en.htm. Ta strona internetowa zawiera rowniez liste
aktualnie nalozonych przez organizacje sankcji (http://eeas.europa.eu/cfsp/sanctions/docs/measu-
res_en.pdf).
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Sankcje Unii Europejskiej wobec Rosji

Sankcje unijne wobec Rosji zapoczatkowane byly zastosowaniem narzedzi dyplo-
matycznych, ktore polegaly na tym ze w 2014 r. Szczyt UE-Rosja zostat odwotany,
a panstwa cztonkowskie UE zawiesily regularne spotkania dwustronne. Ponadto, roz-
mowy bilateralne z Rosja w sprawach wizowych, a takze w sprawie nowej umowy
mi¢dzy UE a Rosja zostaty zawieszone. Ponadto, zastosowane zostaty indywidualne
sankcje, ograniczenia dotyczace zamrozenia aktywow i zakazu podrézowania osob
odpowiedzialnych za dziatania podwazajace lub zagrazajace integralnosci terytorial-
nej, suwerennosci i niezaleznosci Ukrainy®. W marcu 2014 r. Rada postanowita za-
mrozi¢ aktywa osob odpowiedzialnych za sprzeniewierzenie ukrainskich funduszy
panstwowych oraz wprowadzi¢ ograniczenia w stosunkach gospodarczych z Krymem
1 Sewastopolem. Rada przyjeta srodki ograniczajace dotyczace zakazu importu towa-
row z Krymu i1 Sewastopola, ograniczenia handlu i inwestycji zwigzanych z niektory-
mi sektorami gospodarki i projektami infrastrukturalnymi, zakaz §wiadczenia ushug
turystycznych na Krymie lub w Sewastopolu, zakaz wywozu niektérych towarow
i technologii.

W nastepnej kolejnosci w lipcu i wrzesniu 2014 r., w ramach trzeciej fali sankc;ji,
UE natozyta sankcje gospodarcze na wymiang z Rosja w okreslonych sektorach go-
spodarki. Sankcje ekonomiczne przedtuzane sg co 6 miesigcy kazdorazowo po doko-
naniu oceny realizacji umoéw z Minska. Restrykcyjne $rodki dotyczg ograniczonego
dostepu do podstawowych 1 wtérnych rynkéw kapitatowych UE dla niektérych rosyj-
skich bankow i spotek; zakaz wywozu 1 przywozu na handel bronig, wywozu towaréw
podwodjnego zastosowania do celdéw wojskowych; ograniczony dostep do niektérych
wrazliwych technologii 1 ustug, ktore mozna wykorzysta¢ do produkcji i eksplora-
cji ropy naftowej. W lipcu 2014 r. przywodcy UE réwniez wprowadzili ograniczenia
w zakresie wspOtpracy gospodarcze;.

Stanowisko panstw cztonkowskich w ramach COEST przed natoZeniem sankcji

W 2012 roku relacje pomigdzy UE a Rosja postrzegane byly przez przedstawicieli
Statych Przedstawicielstw by¢ moze nie jako te w stanie rozkwitu, ale przynajmniej
w stanie ,,normalnego” funkcjonowania. Odbywaty si¢ wtedy zebrania i posiedzenia
rad sektorowych: do spraw srodowiskowych, energetyki i tym podobne, a agendy byty
wtedy przygotowywane przez COEST, ktora jest grupa roboczg wypracowujaca stano-
wiska panstw cztonkowskich, czyli stanowisko Unii na podstawie stanowisk poszcze-
gblnych panstw w zakresie dzialan w obrebie szeroko rozumianego wschodu: Rosja,
Ukraina, Biatoru$, Kaukaz, Azja Centralna, ale rowniez Arktyka i Grenlandia. Juz
wtedy istnialo wiele problemdéw w relacjach unijno-rosyjskich, ktore w ramach grupy
roboczej COEST oraz wyzej na komitetach musiaty by¢ rozstrzygane, ale jednak byty

3 Srodki zostaty wprowadzone w marcu 2014 i sa regularnie przedhuzane. Wykaz osob i pod-
miotéw objetych unijnymi $rodkami ograniczajacymi w odniesieniu do integralnosci terytorialnej
Ukrainy: http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/03/13/eu-sanctions-ukraine-
integrity/.
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to regularne formaty spotkan. Natomiast potem wraz z pierwsza, potem drugg i trzecig
falg sankcji wszystkie zostaly zawieszone.

Przed natozeniem sankcji w ramach grupy COEST mozna byto zaobserwowaé
wyrazng dynamike i bardzo wyrazny podziat miedzy grupami panstw cztonkowskich
opowiadajacych si¢ za bardziej asertywnym, bardziej zdecydowanym stanowiskiem
wobec Rosji, jak 1 tych, ktore z powodow historycznych czy ekonomicznych, bizne-
sowych sg tradycyjnie i historycznie duzo bardziej otwarte na wspotprace z Rosja.
Ten podziat w COEST byt zakorzeniony, tradycyjnie uksztaltowany. W czasach spo-
kojnych relacji z reguly ten podziat jest widoczny i mocno wptywa na pracg grupy
roboczej. Wptywa w ten sposob, ze grupa panstw battyckich do ktorej nalezy Szwecja,
Wielka Brytania, Polska, Dania, jak rowniez Rumunia, prezentujg stanowisko, ktore
zawsze sprowadza si¢ do tego, zeby wzmacnia¢ sankcje wobec Rosji, zeby sankcje
byly jak najdalej idace i jak najbardziej skuteczne, oraz aby je przedtuzac, gdy juz sa
wprowadzone.

Natomiast druga grupa panstw potudnia Europy — Hiszpania, Wtochy, Portugalia,
Grecja, Cypr — jest tradycyjnie, historycznie sktonna do angazowania Rosji na zasa-
dzie ,,Realpolitik”. Panstwa te historycznie nie miaty probleméw z Rosja z powodu
oddalenia geograficznego, a wrecz Rosja dopomogta im w odzyskaniu niepodlegtosci
jak w przypadku Grecji, a w przypadku Cypru wzmacniata ekonomicznie (na Cyprze
istnieje spora mniejszo$¢ rosyjska). Panstwa te maja tendencj¢ do nie tyle ulegania
wplywom rosyjskim, ale do bardziej pobtazliwego w stosunku do Rosji formowa-
nia swojego stanowiska politycznego. Jest to przeciwnos$¢ grupy antyrosyjskiej tzw.
panstw ,.like-minded”, opisanej powyzej.

Francja i Niemcy przed kryzysem ukrainskim bardziej sktaniaty si¢ do stanowiska
panstw §rodziemnomorskich, do biznesowego, dos¢ poblazliwego 1 angazujacego sta-
nowiska wobec Rosji. Polega ono na niezrywaniu kontaktow, staraniu si¢ rozmawiaé
nawet w przypadku, gdy wyraznie wida¢, ze to Rosja tworzy problemy w relacjach dwu-
stronnych miedzy Moskwa a Unig. Zaréwno Francja, jak i Niemcy cierpialy z powodu
réznych nieprzychylnych krokéw gospodarczych typu embargo, nieprzestrzeganie zasad
WTO, politycznego wykorzystywania srodkow o charakterze kontroli zywnosci. Mimo
tego staraty sie te kontakty z Rosja utrzymywac i absolutnie nie przychodzito im na mysl
ze w 2013 roku moze nadej$¢ taki moment, ze relacje Unii z Rosjg radyklanie zmie-
nig si¢ 1 ze cala infrastruktura kontaktow wypracowana od trudniej potowy lat 90-tych
(szczyty UE-Rosja, rady sektorowe, tzw. stala rada partnerstwa) ulegnie zburzeniu.

Cho¢ sytuacja byla napigta i szczyty Unia Europejska-Rosja nie przynosity rezul-
tatow, relacje byly utrzymywane i taka byla sytuacja wyjsciowa w 2012 roku przed
wybuchem kryzysu ukrainskiego. Kiedy kryzys ukrainski skutkowal aneksja Krymu
ten decydujacy moment zmienit radykalnie podejscie do Rosji. Kryzys ten uniewaz-
nit tradycyjne stanowiska polityczne opisane powyzej. ,,Wytworzyt si¢ w Radzie, nie
tylko w COEST, klimat polityczno-dyplomatyczny, ze nawet panstwa ‘sympatyzuja-
ce’ z Rosja; nawet zwolennicy podejscia biznesowo-real-politycznego (Grecy, Wiosi
itd.) nie mieli w kieszeni zadnych argumentow, ktore mogliby wykorzystaé, zeby po-
wstrzymac fale sankcji, ktora nastata ze strony Unii™.

4 Wywiad z przedstawicielem Statego Przedstawicielstwa Republiki Estonii przy Unii Europej-
skiej, 5 grudnia 2017, Bruksela, Belgia.
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Pomimo, ze decyzje w sprawie sankcji przypadaly na czas prezydencji greckiej
1 wloskiej, zadne z tych panstw tradycyjnie ,,prorosyjskich” nie podje¢to zadnych kro-
kéw, zeby zatrzymaé te asertywng w tym momencie polityke Unii zwigzang z na-
tozeniem na Rosj¢ sankcji. W przekonaniu 0sob, z ktérymi przeprowadzone zostaty
wywiady, Unia jak na swoja zwyczajowa powolnos$¢, stabo$¢ szybkiego reagowania
1 wymiar biurokratycznego molocha, potrafita w tym decydujgcym momencie pokazaé
jednos¢ i taka site, na jaka ja staé. Unia potrafita przezwycigzy¢ swoj wewngtrzny po-
dziat na zwolennikéw ostrej linii wobec Rosji i zwolennikoéw pobtazliwos$ci, a w kon-
sekwencji przyjela pierwsza fale sankcji.

Sankcje jako prawdziwy konsensus w UE?

Istnieje przekonanie, ze sankcje unijne natozone na Rosj¢ pokazaty prawdziwy
konsensus w UE na ten okre$lony moment polityczno-dyplomatyczny. Rosja wytra-
cita wszystkie argumenty tym, ktorzy mieliby ochote jej broni¢. Pierwsza fala obje-
ta zawieszenie kontaktow i1 zawieszenie formatow (szczytow itd.). Potem niemal od
razu bylta druga fala sankcji indywidualnych wobec 0s6b i podmiotow gospodarczych,
a trzecia fala na poczatku lata to byty sankcje sektorowe, duzo powazniejsze i bardziej
przemyslane. To byt konsensus na okreslony moment wywotany dziataniami Rosji,
ktorych nie dato si¢ usprawiedliwi¢ i ktore byty jaskrawo sprzeczne z prawem mig-
dzynarodowym, w zwigzku z tym nikt nie mogt zaprotestowaé przeciwko kontr-dzia-
faniom ze strony unijnej. Jednoczes$nie przedstawiciele COEST podkreslaja, ze istnieje
obawa ze konsensus ten nie jest konsensusem, ktory si¢ utrzyma na zawsze, jak jeden
z rozmoOwcow to ujat: ,, Taki konsensus w UE mozna uzyskac tylko w chwili bitewnej,
tylko w chwili wielkiego napiecia™.

Mozna powiedzie¢, ze Francja i Niemcy to sg te panstwa, ktore utrzymuja konsen-
sus i ideologiczne, pryncypialne nastawienie. Stanowisko niemiecko-francuskie, przed
kryzysem ukrainskim zblizone do podejscia transakcyjnego panstw poludnia Europy,
niemniej jednak zmienito si¢, w sytuacji konfliktu kiedy panstwa te wystapity jako
bardzo aktywni brokerzy w sprawach uregulowania konfliktu na wschodzie Ukrainy.
Poki co, panstwa te sg zwigzane swoim stanowiskiem i nie mogg prowadzi¢ polityki
wobec Rosji taka, jaka by cheiaty. Od tego momentu stanowisko francusko-niemieckie
wobec Ros;ji stato si¢ duzo bardziej pryncypialne.

Istnialy proby ostabienia konsensusu poprzez kontra sankcje natozone przez Rosj¢ na
Unig¢ Europejska, w momencie kiedy zachodni §wiat natozyt sankcje na Rosje. Kontrsank-
cje byty proba dzielenia Unii Europejskiej, a w szczegolnosci natozone wybidrezo embar-
ga zywnosciowe, po to, aby poglebia¢ wewnetrzne podzialy w UE. Oczywiscie dochodzg
do tego rézne inne dziatania Rosji nastawione na dzielenie opinii publicznej w krajach
zachodnich. Jest to jeden z elementow tworzenia podziatéw wewnatrz Unii, poszukiwania
sojusznikow 1 kreowania korzystnego dla siebie srodowiska miedzynarodowego.

W ocenie urzednikéw UE dziatania Rosji podwazajgce zgodno$é i trwatos¢ posta-
wy UE w sprawie sankcji niczego nie spowodowaly do tej pory. W ramach spotkan

5 Wywiad z przedstawicielem Statego Przedstawicielstwa Rzeczpospolitej Polskiej przy Unii
Europejskiej, 5 grudnia 2017, Bruksela, Belgia.



RIE 12 °18 Sankcje Unii Europejskiej wobec Rosji: proces decyzyjny, trwatosé... 317

COEST jest obecnie mato dyskusji o Rosji, ale wida¢, ze powoli (pomimo braku zmia-
ny okolicznosci) wraca nie$miato tendencja do ,,business as usual” ze strony niekto-
rych panstw tradycyjnie bardziej wobec Rosji pobtazliwych. Oznacza to, ze udato si¢
osiggna¢ konsensus i zmieni¢ postawe panstw bardziej przychylnych Rosji, w pewnym
momencie historycznym, na stanowisko bardziej asertywne wobec Rosji, ale istnieje
ryzyko, ze po kilku latach, gdy emocje opadng, wroca pewne klasyczne stosunki, tak
jak to miato miejsce przed sankcjami w 2012 roku.

Proces decyzyjny zwiqzany z nakladaniem i przedtuzaniem sankcji

COEST decydowat tylko na samym poczatku, gdy kontakty z Rosja byty zawie-
szane podczas pierwszej fali. We wszelkich krokach sankcyjnych z zakresu trze-
ciej fali sektorowej COEST nie uczestniczyt z natury, a wprowadzaty je COREPER
z RELEX. To byty sankcje obejmujace specyficzne dziedziny, co do ktorych COEST
nie ma kompetencji, poniewaz jest to grupa polityczna. COREPER zlecat RELEX
przygotowanie poszczegdlnych aktow prawnych. Sankcje indywidualne naktadat
réwniez COREPER.

W okresie tworzenia nowego status quo 2013 i 2014 roku, czyli polityki sank-
cyjnej bardzo aktywnej, kluczowa rolg odgrywat COREPER. Odnos$nie dyskusji na
temat tego, jakie sektory obejmowac sankcjami i w sprawach sankcji indywidualnych
odbywaty si¢ na szczeblu COREPER. W zwiazku z tym, ze co miesigc odbywaly si¢
posiedzenia rady w sprawie Ukrainy, COEST réwniez petnit bardzo aktywna rolg, spo-
tykajac si¢ na codziennych posiedzeniach, z ktorych tworzyt konkluzje i przekazywat
Radzie. To gltéwnie COEST dyskutowat na temat sankcji natozonych na Ukraing, na
Janukowycza 1 wspdtpracownikow, robi to po czgsci caty czas, cho¢ ostatnio coraz
wigcej zajmuje si¢ tym RELEX. RELEX ma znaczenie pod wzglgdem przygotowania
aktow prawnych, analizy i przede wszystkim obrobki spraw, ktore wnosza osoby na
listach sankcyjnych do sadu unijnego, do ETS.

Rola COEST byta stosunkowo ograniczana i w obecnej sytuacji COEST nie ma
nic do powiedzenia w kwestii sankcji sektorowych. Co do indywidualnych sankcji,
to COEST odpowiedzialny jest za sprawdzanie list 0osoéb i wydaje opini¢ odnos$nie
przedtuzen, czyli rola COEST sprowadza si¢ do technicznego przediuzania i przegladu
restrykcji wobec Krymu, grupy sankcji , krymskich”. Nalezy zaznaczy¢, ze polityczna
decyzja o ksztalcie listy pozostaje w rekach ambasadorow, COEST prowadzi bardziej
rozbudowane dyskusje na temat tego kogo usungé, a kogo zostawié¢, choé¢ nikt nie jest
usuwany z powodoéw politycznych, tylko osoby zmarte. Odnos$nie pierwszych sankcji,
czyli kontaktéw z Rosja, to powinno si¢ to odbywac przez COEST, ale jest to w prak-
tyce rozproszone — troch¢ w COEST, troch¢ w PSC, troch¢ w COREPER.

COREPER, ktory opracowal sankcje sektorowe de facto, juz si¢ nimi nie zajmu-
je z tego powodu, ze one sg przedtuzane na szczeblu szefow panstw. Aktualnie CO-
REPER zajmuje si¢ migracjami i kwestig Poludnia. PSC jest praktycznie wyltaczone
z catego procesu. W sytuacji o potrzebie decyzji o przedtuzeniu sankcji, Przewodni-
czacy Rady doprowadza do takiej sytuacji poprzez swoje nieformalne rozmowy przed
posiedzeniami, ze konsensus juz jest w momencie, gdy liderzy przyjezdzajg na sesje
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Rady Europejskiej. Tak naprawde na radach nie ma dyskusji na temat tego, co nalezy
robi¢ z sankcjami. Tematy rosyjskie sg w Radzie rzadkie od dwoch lat, nie ma zadnych
szerokich, kierunkowych dyskusji na temat przysztosci relacji Unii z Rosja. Czasami
niektore panstwa zglaszaja pewne uwagi, ale generalnie si¢ zgadzajg. Dochodzi si¢
do porozumienia ,.kuluarowo”, a pézniej wydawana jest dyrektywa i wchodzi w zy-
cie kolejne przedtuzenie. COEST dostaje mandat z Rady Europejskiej do przedtuze-
nia, ale dyskusji na ten temat niema. Rozmowcy sa zgodni, ze stworzenie mozliwosci
dyskusji byloby do$¢ problematyczne, poniewaz mogtyby si¢ pojawi¢ do$¢ powazne
1 podwazajace stanowisko Unii argumenty, jak na przyktad to, ze Ukraina blokuje
implementacje porozumien minskich, albo ze Verkhovna Rada nie przyjmuje takich
aktow prawnych, jakie powinna przyjaé. Takie glosy nie sg otwarte, ale stychac je
w nieformalnych rozmowach.

Na COEST aktualnie dyskutowane sa kwestie o sytuacji praw cztowieka, o moz-
liwych formach wsparcia spoteczenstwa obywatelskiego w Rosji, 0 mozliwych dzia-
faniach na rzecz wsparcia obroncéw praw cztowieka i rowniez na temat wojny infor-
macyjnej. Wszelkie inne tematy sg unikane, by nie podkopywac kruchego konsensusu
politycznego, przedtuzanego co p6t roku. Jest pewna obawa, zeby nie dyskutowaé
strategicznie o przysztosci stosunkéw Unii z Rosjg, poniewaz moze si¢ okazaé, ze
konsensusu nie ma, a on tak naprawde jest.

Skutecznosé¢ sankcji UE wobec Rosji

Sankcje nie spowodowaty zmiany ,,zachowania” Rosji, cho¢ takie byto ich zatoze-
nie. Co wigcej, Rosja zastosowata swoj kontratak, ktory w pewien sposob wptynat ne-
gatywnie na sytuacje niektorych przedsigbiorstw w Polsce, Niemczech itd., cho¢ one
byly w stanie zmieni¢ sobie kierunki handlu, zdoby¢ nowych partnerow. Kontrsankcje
pasowaly rowniez pod rosyjska polityke zywnosciowg z 2010 roku, zeby uniezaleznié
od importu z krajow zachodnich i aby nie dyktowano Rosji warunkow (Pospieszna,
Stepien, Skrzypczynska, 2018). W rezultacie przedsigbiorstwa rosyjskie tez dajg sobie
jako$ rade. Pytani o skutecznos$¢, prawie wszyscy rozmowcey byli zdania, ze sankcje
nie dziatajg, ale trzeba je wprowadza¢. Sankcje trwaja i sg przedhuzone na kolejne pot
roku. Konsensus si¢ jeszcze utrzymuje co do twardego podejscia wobec Rosji, kto-
re Unia przyjela w trakcie kryzysu ukrainskiego, ale jednoczesnie wychodzg bardzo
pragmatyczne tendencje, ktére sg zwigzane z klasycznym, bazowym nastawieniem
pewnych panstw do Rosji. W ciggu ostatniego pottora roku odbylto si¢ sporo wizyt
dwustronnych panstw cztonkowskich w Rosji na réznych szczeblach, czgsto bardzo
wysokich szczeblach. Niemniej jednak UE zachowuje pryncypialne podejscie.

Nie mozna w polityce migdzynarodowej znie$¢ tak tatwo sankcji, ktore raz zosta-
ty natozone, poniewaz jest to bardzo wyrazny symbol dyplomatyczny i polityczny.
Nikt si¢ nie odwazy znie$¢ jednorazowym posuni¢ciem sankcji natozonych na Ro-
sje, poniewaz, aby uzasadni¢ taki ruch musiatby by¢ zaobserwowany jaki$ wyjatkowo
pozytywny ruch ze strony Rosji. Rosja od kilku lat coraz bardziej eskaluje napigcie,
np. w Syrii, na Bliskim Wschodzie ogdlnie. Nie ma okolicznosci geopolitycznych,
ktore uzasadniatyby tak radykalny ruch jak zniesienie sankcji. Dlatego normalizacja
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stosunkow Unii z Rosja bedzie mozliwa dopiero po pelnej implementacji przez Rosje,
ale i przez Ukraing, jak niektorzy uwazaja, uzgodnien minskich. Cata podstawa ide-
ologiczno-dyplomatyczna jest zachowywana, ale z miesigca na miesigc zwigksza si¢
dynamika kontaktéw z Rosja.

Na razie Unia nie reaguje na zadne kroki Rosji wspomniane powyzej. Istnieje
jednak inna obawa, ktora zasygnalizowali cztonkowie panstw opowiadajacych si¢ za
sankcjami wobec Rosji, ze beda proby, aby ostabi¢ system sankcyjny w nieco inny
sposob, np. poprzez wprowadzenie stopniowalnosci sankcji. Zasadg jest, poki co, ze
zmiana podejscia do Rosji jest uzalezniona od pelnej, a nie czgsciowej implementacji
postanowien minskich. Gdyby Unia pozwolita na podejsScie sankcyjne wobec Rosji
tzw. ,,matych kroczkéw”, to Rosja zaczgtaby takie kroczki robi¢. Jak to okreslit jeden
Z 10ZmOWCOW: ,,poprzez stopniowalnos¢ mozna doprowadzi¢ do zniszczenia systemu,
dlatego stopniowalnosc¢ jest zta”.

Ponadto, zagrozeniem bytaby tez zmiana stanowiska Francji i Niemiec, czyli zna-
czace zmigkczenie stanowiska wobec tych dwoch krajow: Rosji i Ukrainy. Istnieje
ryzyko tzw. ,,zm¢czenia Ukraing”. Na razie do$¢ skutecznie udaje si¢ krajom czton-
kowskim, przychylnym Ukrainie, podtrzymywaé pozytywng atmosfere, wskazujac
na to, ze mimo problemow sg realizowane na Ukrainie reformy, moze nie w sposob
doskonaly, ale jak na Ukraing jest to dos¢ progresywne. Zblizaja si¢ wybory na Ukra-
inie 1 wszyscy majg obawy, ze w dlugim okresie przedwyborczym te reformy ulegna
jeszcze wigkszemu spowolnieniu niz ma to miejsce obecnie, przez co kraje przychylne
Ukrainie bedg mialy jeszcze mniej argumentow, by pokazac, ze Ukraina to ,,success
story”. Oprocz tzw. ,,zmgczenia Ukraing” to co jeszcze mogloby wplyna¢ na zmiang
pozycji Francji i Niemiec wobec sankcji natozonych na Rosje, to gdyby Rosja zmie-
nita swoja polityke w innym, kluczowym regionie $wiata, np. w Syrii, ktéra to zmiana
z punktu widzenia wtadz Francji badZz Niemiec bytaby postrzegana jako korzystna.

Podsumowanie

Sankcje ekonomiczne sa jednym z gléwnych narzedzi wspdlnej polityki zagra-
nicznej 1 bezpieczenstwa (CFSP) Unii Europejskiej. Jednak pomimo pojawienia si¢
sankcji jako popularnego instrumentu w unijnej polityce zagranicznej, nadal niewiele
wiadomo na temat procesu decyzyjnego podejmowanego przez t¢ organizacje oraz
skutkow naktadanych sankcji.

Celem tego artykulu byto wyjasnienie procesu decyzyjnego UE dotyczacego sank-
cji, wykorzystujac empiryczny przyktad sankcji wobec Rosji. W szczegdlnos$ci celem
byto zrozumienie z czego wynika jednomys$Ino$¢ zwigzana z naktadaniem i przedhu-
zaniem sankcji wobec Rosji, biorgc pod uwage odrebne postawy geopolityczne, mo-
tywacje ekonomiczne i czynniki ideologiczne. Badania sugeruja, ze czynniki geopo-
lityczne oraz ekonomiczne majg bardzo duze znaczenie w tworzeniu dynamiki, jaka
zachodzita w grupach doradczych Rady Europejskiej, niemniej jednak pomimo tych
réznic w obliczu kryzysu ukraifiskiego jednomys$lnos¢ byta i jest mozliwa migdzy pan-
stwami cztonkowskimi UE. Wytlumaczy¢ to mozna mi¢dzy innymi tym, ze Francja
1 Niemcy odgrywaja wazng rolg¢ w podtrzymaniu tego konsensusu.
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Ponadto, strategiczne przeniesienie procesu decyzyjnego na najwyzsze szczeble
Unii Europejskiej, ogranicza mozliwo$¢ dyskusji. Uruchomienie mechanizmu dysku-
sji w grupach roboczych takich jak COEST mogloby spowodowac, iz pojawilyby si¢
tradycyjne tendencje i podziaty z okresu przedsankcyjnego oraz to, ze konsensus jest
kruchy. Ze strony Niemiec wida¢ pewne sygnaty na temat wigkszego otwarcia wobec
Rosji, zwlaszcza w sprawach gospodarczych, ale poki co to wszystko jeszcze nie tamie
konsensusu. Jakakolwiek dyskusja doprowadzi¢ mogtaby do zaostrzenia stanowiska
Unii wobec Rosji i wzmocnitaby dziatania Rosji majace na celu podwazenie konsen-
susu poprzez np. manipulowanie przy wyborach, tworzenie kontaktéw gospodarczych
z krajami cztonkowskimi.
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Streszczenie

Celem przedstawionych badan jest analiza procesu decyzyjnego w UE w odniesieniu do
naktadania i rozszerzania sankcji wobec Rosji oraz ocena przyczyny trwatosci decyzji i poro-
zumienia mi¢dzy panstwami czlonkowskimi UE, pomimo odmiennego stanowiska. W szcze-
golnosci artykut analizuje proces decyzyjny, dynamike oraz zmiany zachodzace w ramach grup
roboczych Rady, takich jak COEST (Grupa Robocza ds. Europy Wschodniej i Azji Srodkowe;j)
dla Ukrainy, Biatorusi oraz Rosji. Badania pokazuja, ze czynniki geopolityczne oraz ekono-
miczne majg bardzo duze znaczenie w tworzeniu dynamiki, jaka zachodzita w grupach dorad-
czych Rady Europejskiej, niemniej jednak pomimo tych réznic jednomys$lno$¢ jest w duzej
mierze wynikiem dziatan Francji i Niemiec.

Stowa kluczowe: sankcje Unii Europejskiej, sankcje ekonomiczne, polityka zagraniczna UE,
Rosja, proces decyzyjny UE

Sanctions of the European Union towards Russia: decision-making process, persistence,
and the role of the Member States

Summary

The aim of the presented research is to analyze the decision-making process in the EU with
regard to imposing and extending sanctions against Russia and to assess the cause of the sus-
tainability of decisions and agreements between EU Member States despite their different posi-
tion towards sanctions. In particular, the article analyzes the decision-making process, dynam-
ics and changes taking place within the Council’s working groups, such as COEST (Working
Group on Eastern Europe and Central Asia) for Ukraine, Belarus and Russia. Research shows
that geopolitical and economic factors are very important in creating dynamics that takes place
in advisory groups of the European Council; nevertheless, despite these differences, unanimity
is observed that is largely the result of the actions of France and Germany.

Key words: sanctions of the European Union, economic sanctions, EU foreign policy, Russia,
decision-making process of the European Union

Article submitted: 10.06.2018, accepted: 31.10.2018.



