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Wstep

Agresywne oblicze rosyjskiego imperializmu dawalo o sobie zna¢
na wiele lat przed rozpoczeciem przez Rosje pelnoskalowej inwazji na
Ukraine 24 lutego 2022 1. Jego przejawami byty wojna w Gruzji w 2008 .,
nielegalna aneksja Krymu oraz trwajaca od 2014 r. wojna w Donbeasie.
Dopiero pelnoskalowa agresja wybudzila jednak Unie Europejska ze
,strategicznego uspienia™, negatywnie weryfikujac skutecznos¢ jej do-
tychczasowej polityki wschodniej?.

Wypracowanie spojnej odpowiedzi UE na rosyjska agresje wyma-
galo porzucenia obecnego w politykach wielu panstw cztonkowskich
przywiazania do wizji partnerstwa z Rosja jako gwaranta stabilnosci
we wschodnim sasiedztwie, a takze niezwyklej mobilizacji unijnych
instytucji i solidarnosci panstw czlonkowskich. W efekcie UE siegne-
fa po bezprecedensowe srodki, a jej odpowiedz byla wielowymiarowa
- obejmowata zaréwno wsparcie militarne, finansowe oraz humanitarne

' E.Kaca, A. Koziot, Niespodziewana metamorfoza — Unia Europejska wobec wschodnie-
go sgsiedztwa, w: M. Terlikowski (red.), Bez powrotu? Transformacja tadu miedzynarodowe-
go po inwazji Rosji na Ukraine, Raport PISM, kwiecien 2023, www.pism.pl.

> Szerzej o polityce wschodniej UE zob. O. Barbuska, Polityka wschodnia Unii Europejskiej
Jjako czes¢ sktadowa polityki zagranicznej UE, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa
2018; A. Cianciara, Partnerstwo Wschodnie 2009-2014, ISP PAN, Warszawa 2014.
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dla zaatakowanej Ukrainy, jak i sankcje wobec Rosji. Cho¢ wojna na
Ukrainie wcigz trwa, a katalog dziatan podejmowanych przez UE w od-
powiedzi na rosyjska agresje pozostaje otwarty, przeszto péttora roku od
rozpoczecia inwazji mozna juz dokonac ich przegladu i wstepnej oceny.

Przygotowanie odpowiedzi na konflikt w najblizszym sasiedztwie
stanowilo jednoczesnie okazje do weryfikacji wielu polityk sektorowych
i do refleksji nad ich przysztym ksztaltem. Unia Europejska staneta
przed wyzwaniem wiekszego zaangazowania w sferze bezpieczenstwa.
Zmiany w systemie miedzynarodowym, ktorych katalizatorem stata sie
wojna, odnowity dyskusje o autonomii strategicznej UE. Nowy kontekst
bezpieczeristwa wplynalt na zmiane myslenia panstw cztonkowskich
0 procesie rozszerzenia, a europejska perspektywa Ukrainy odnowita
dyskusje nad reformg instytucjonalng UE oraz ksztaltem unijnego bu-
dzetu. Konieczno$¢ uniezaleznienia sie od rosyjskich surowcow zwery-
fikowata zatozenia unijnej polityki energetycznej. Masowe uchodzstwo
wewnatrz Ukrainy oraz do panstw czlonkowskich UE ozywito dysku-
sje o kierunkach unijnej polityki rozwojowej oraz ksztatcie polityki
migracyjnej.

Niniejsza publikacja stanowi probe odpowiedzi na pytania o zmia-
ny, jakie rosyjska agresja na Ukraine wywotata w poszczegdlnych obsza-
rach funkcjonowania Unii Europejskiej, o ich charakter i trwatos¢ oraz
o przelozenie na skutecznos¢ dziatania UE w systemie miedzynarodo-
wym. W zbiorze znajduje sie dziesie¢ tekstow przygotowanych przez
ekspertow Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych. Dotycza one
wplywu wojny na Ukrainie na Unie Europejska, w tym koncepcje auto-
nomii strategicznej, polityke bezpieczenstwa i obrony, polityke sankcyj-
na, polityke rozszerzenia i reforme instytucjonalna, gospodarke, polity-
ke energetyczna, polityke rozwojowa, polityke migracyjno-azylowa, role
w ksztattowaniu miedzynarodowego prawa karnego, a takze na budo-
wanie odpornosci na wyzwania w sferze informacyjnej.

Publikacja ma uniwersalny charakter - moga z niej czerpac¢ przed-
stawiciele srodowiska akademickiego poszukujacy rzetelnej wiedzy
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niezbednej do badania procesu integracji europejskiej, jak i - w zwigzku
z aktualno$cia poruszanej problematyki - decydenci i urzednicy odpo-
wiedzialni za przygotowanie i realizacje unijnych polityk. Mamy na-
dzieje, ze tezy zawarte w publikacji stang sie punktem wyjscia dyskusji
o Unii Europejskiej i jej reformie w obliczu rosyjskiej agresji na Ukraine.






Kluczowe wnioski

Tempo i charakter reakcji UE na petnoskalowa inwazje Rosji na
Ukraine byly bezprecedensowe i przetamaty impas w zaangazo-
waniu wojskowym we wschodnim sgsiedztwie oraz w dostawach
sprzetu ofensywnego dla partneréow. Spowodowato to zmiane
w postrzeganiu roli UE jako aktora bezpieczenstwa.

Rosyjska napas¢ na Ukraine zmobilizowata UE do przyspieszenia
prac nad ograniczeniem zaleznosci w strategicznych dziedzinach,
przede wszystkim od panstw autorytarnych. Panstwa cztonkow-
skie dzieli jednak ocena zagrozen wynikajacych z bardzo rozwi-
nietych relacji gospodarczych z Chinami, podobnie jak opinia
o nalezytej rownowadze miedzy ochrong unijnego rynku i wol-
nym handlem.

Wojna pokazala, ze by skutecznie broni¢ porzagdku miedzynaro-
dowego, Unia potrzebuje wsparcia zaréwno najblizszych sojusz-
nikow, jak i panstw Globalnego Potudnia; tym samym wzmocnita
zwolennikow koncepcji otwartej autonomii strategicznej UE.

W UE ugruntowat sie konsens, ze autonomia strategiczna nie
moze by¢ budowana w kontrze do Stanéw Zjednoczonych, a UE
powinna zwiekszac swoje zdolnosci obronne w scistej koordynacji
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z NATO. Centralng kwestig debaty o autonomii pozostato wzmoc-
nienie unijnego przemystu obronnego.

W reakcji na rosyjska inwazje na Ukraine UE przyjeta mocne
sankcje gospodarcze - obejmujace ponad potowe dotychczasowe-
go handlu z tym panstwem (o wartosci ok. 140 mld euro) - oraz
finansowe, na podstawie ktorych UE zamrozita ok. 24 mld euro
aktywow prywatnych i ok. 200 mld euro publicznych. Mimo po-
waznych konsekwencji gospodarczych sankcji dla samej UE po-
parcie panstw czlonkowskich dla dotychczasowych restrykeji
utrzymalo sie i s nadal uznawane za najwazniejszy instrument
wplywu na Rosje.

Staboscia polityki sankcyjnej okazat sie sposéb podejmowania
decyzji na zasadzie jednomyslnosci cztonkéw UE, ktory prowa-
dzit do przedtuzania sie negocjacji, stosowania licznych wyjatkow
i okresow przejsciowych, co w rezultacie ograniczalo wptyw re-
strykeji na rosyjska gospodarke.

Rosyjska inwazja na Ukraine nie doprowadzita do przelomu w dys-
kusjach o reformie instytucjonalnej Wspoélnoty. Nadal utrzymu-
ja sie powazne rdznice zdan miedzy rzecznikami zmian (ktorzy
przede wszystkim chcg zastapi¢ jednomys$lnos¢ w glosowaniach
Rady UE wiekszoscig kwalifikowang) a zwolennikami status quo.
Agresja Rosji na Ukraine stata sie punktem zwrotnym w historii
polityki energetycznej Unii Europejskiej. Podjete przez UE kro-
ki nakierowane na wsparcie Ukrainy musiaty de facto oznaczac
koniec energetycznych zwiazkéw z Rosja, rewizje procesow de-
cyzyjnych pod katem dziatan antykryzysowych oraz zmiane poli-
tycznych akcentéw, by wszystkie postulaty polityki energetycznej
stuzyty budowaniu odpornosci UE.

Rosyjska inwazja z 24 lutego 2022 r. wywotata najwiekszy od de-
kad kryzys humanitarny w Europie i stanowila powazne wyzwa-
nie dla pomocy rozwojowej i polityki migracyjnej UE. W odpowie-
dzi na masowe uchodzstwo z Ukrainy UE uruchomita dyrektywe
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o tymczasowej ochronie, ktéra okazala sie skutecznym narze-
dziem antykryzysowym - ulatwila recepcje i wstepng integracje
przybyszéw w UE, pozwalajac unikngé przecigzenia systemdéw
azylowych panstw cztonkowskich.

- Unia Europejska stala sie miedzynarodowym liderem inicjatyw
zmierzajacych do zapewnienia odpowiedniego dokumentowania
i $cigania zbrodni miedzynarodowych popelnianych na Ukrainie,
a Polska nalezata do cztonkéw UE najaktywniej motywujacych ja
do dzialania.

- W obliczu wojny na Ukrainie UE wykazata skutecznos$¢ w wal-
ce z rosyjska dezinformacja. Przekaz propagandowy i kampanie
dezinformacyjne Rosji kierowane do zachodnich i ukrainskich
odbiorcow w wiekszosci przypadkow nie znalazty zwolennikow.

11






Perspektywy

- Wiarygodno$¢ UE jako aktora bezpieczenstwa bedzie w duzej
mierze zalezala od wypracowania spojnej polityki wobec Rosji.
Jedynie twarde stanowisko w stosunkach z rosyjskimi wladzami
moze zniechecic¢ je do dalszych aktow imperialnej agresji i umoz-
liwi¢ osiagniecie trwatego pokoju w Europie.

- Skuteczne wykorzystanie instrumentow wspolnej polityki bezpie-
czenstwa i obrony (WPBiO) do pomocy Ukrainie okaze sie istot-
na zachetg do poglebiania wspdtpracy miedzy panstwami czlon-
kowskimi w przysztosci oraz zwiekszy ogdlne zaangazowanie UE
w niestabilnych regionach swiata.

- Unia bedzie dalej rozwijata instrumenty WPBIO, ale beda one
ksztattowane komplementarnie wzgledem NATO. Pytaniem
otwartym pozostaje, czy zwiekszone naktady na obronnos¢ w UE
przeloza sie na wzmocnienie unijnego przemystu w celu budowa-
nia unijnej autonomii strategicznej, czy przeciwnie - poglebig za-
leznosci w sektorze wojskowym wobec panstw pozaunijnych.

- Wyzwaniem dla polityki sankcyjnej UE wobec Rosji pozostanie
zapewnienie skutecznej realizacji restrykeji, biorac pod uwage
m.in. niewystarczajace zdolnosci operacyjne wiekszosci czton-
kow UE do wykrywania naruszen sankcji oraz ograniczone

13
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mozliwosci wplywu UE na panstwa trzecie, ktére umozliwiajg ich
obchodzenie.

Aktualna sytuacja miedzynarodowa sprawia, ze panstwa czlon-
kowskie postrzegaja sytuacje Ukrainy jako wyjatkowa, co zwiek-
sza jej szanse w procesie akcesyjnym do UE (nie oznacza jednak
gwarangji cztonkostwa).

Jedna z wazniejszych osi sporu dotyczacego przyjecia Ukrainy do
UE bedzie kwestia tempa negocjacji akcesyjnych. Aktualnie wy-
taniaja sie dwa obozy - panstwa, ktore chciatyby przyspieszy¢ ten
proces w imie jak najszybszego zakotwiczenia Ukrainy w struktu-
rach europejskich (czego kosztem moze by¢ niespetnienie wszyst-
kich kryteriéow akcesyjnych), oraz zwolennicy przeprowadzenia
go w normalnym trybie, co moze jednak znacznie wydtuzy¢ czas
oczekiwania na akcesje.

Brak porozumienia w sprawie reform instytucji UE, przede wszyst-
kim wokot rezygnacji z jednomyslnosci, moze zablokowac akce-
sje Ukrainy i wzmocni¢ tendencje odsrodkowe we Wspdlnocie.
Francja i Niemcy beda w tej sytuacji prébowac¢ zacie$nia¢ wspot-
prace, np. w zakresie polityki zagranicznej lub przemystowej,
w formacie koalicji chetnych.

Przyznanie Ukrainie statusu kandydata do cztonkostwa w UE po-
ciggnie za sobg dalsza integracje ukrainskiego rynku z rynkiem
wewnetrznym UE. Sprzyjaé temu beda rozbudowa potaczen trans-
portowych miedzy UE i Ukraing oraz rosnaca - w konsekwencji
powojennej odbudowy Ukrainy - obecnos¢ w tym panstwie inwe-
storow z panstw cztonkowskich.

W krétkim i $srednim okresie UE pozostanie dla Ukrainy kluczo-
wym darczyncg pomocy finansowej. Bedzie tez odgrywac zasad-
nicza role w powojennej odbudowie Ukrainy, zaréwno zapewnia-
jac czesc¢ srodkow niezbednych do jej sfinansowania, jak i starajac
sie ksztaltowac¢ ogolne warunki miedzynarodowej pomocy dla
Ukrainy.
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- Wojna na Ukrainie wplynie na zmiane finansowania, organizacji
i traktowania pomocy rozwojowej w relacjach zewnetrznych Unii
- mozna spodziewac sie zwiekszenia funduszy na pomoc rozwo-
jowa i humanitarng UE, powstania nowych instrumentéw pomo-
cowych i wzmocnienia roli pomocy jako waznego instrumentu
polityki zagranicznej UE.

- Dyrektywa o tymczasowej ochronie, mimo pozytywnych efektow
jej zastosowania w obliczu masowego uchodzstwa z Ukrainy, nie
stanie sie podstawa nowego, statego mechanizmu solidarnoscio-
wego w polityce azylowej UE. W dyskusji o jego ksztalcie powra-
caja pomysly zglaszane w odpowiedzi na kryzys migracyjny lat
2015-2016.

- Obecne inicjatywy UE w zakresie $cigania zbrodni miedzynaro-
dowych i rozwoju miedzynarodowego prawa karnego moga by¢
sygnatem, ze Unia ma zamiar odgrywac wieksza role w tej dziedzi-
nie, a nawet przewodzi¢ na forum miedzynarodowym. Scislejsza
wspotpraca prokuratur i organdéw $cigania w odniesieniu do
zbrodni miedzynarodowych mogtaby stac sie pierwszym krokiem
do rozszerzenia w dtuzszej perspektywie wspdtpracy w sprawach
karnych w UE, ale do realnych zmian w tej sferze konieczne bylyby
zmiany traktatowe.

- Rosja pozostanie jednym z gtéwnych aktoréw stosujacych prze-
ciwko UE zagraniczne manipulacje informacjami i ingerencje w in-
formacje (Foreign Information Manipulation and Interference,
FIMI). Aby zwiekszy¢ skutecznos¢ walki z rosyjska dezinformacja
w przysztosci, UE bedzie najpewniej ktadta wiekszy nacisk na roz-
powszechnianie wiedzy na temat zagrozen wynikajacych z wojny
informacyjnej prowadzonej systematycznie przez Rosje wsrod
spoleczenstw panstw cztonkowskich.
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ELZBIETA KACA, MELCHIOR SZCZEPANIK

Wojna na Ukrainie
a koncepcja strategicznej autonomii UE

Wprowadzenie

Rosyjska agresja na Ukraine uwypuklita zagrozenia wynikajace
z nadmiernej zaleznosci gospodarczej Unii od panstw niedemokra-
tycznych oraz z jej ograniczonych zdolno$ci w dziedzinie obronnosci.
Odnowito to debate panstw cztonkowskich na temat rozwoju autonomii
strategicznej Unii, czyli jej samodzielnej zdolnosci do sprostania wy-
zwaniom zwigzanym z coraz wieksza rywalizacja mocarstw i konkuren-

cja gospodarcza'.

' W unijnym dyskursie uzywa sie zamiennie terminéw ,europejska suwerennos¢”
i ,strategiczna autonomia’, cho¢ w literaturze analitycznej mozna znalez¢ roznice
ich definicji. Wielu zwolennikéw $cistej wspétpracy z USA odnosi sie krytycznie
do terminu ,autonomia’, uznajac, ze implikuje on dazenie do rozluznienia relacji
transatlantyckich. Wiecej np.: M. Lefebvre, Europe as a power, European sovereignty,
strategic autonomy: a debate that is moving towards an assertive Europe, Schuman
Papers Nr 582, luty 2021; N. von Ondarza, M. Overhaus, Rethinking Strategic
Sovereignty. Narratives and Priorities for Europe after Russia’s Attack on Ukraine, SWP
Comment Nr 31, kwiecien 2022.
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Od lat go. XX w. do wybuchu pandemii COVID-19 w 2020 r. koncep-
cja autonomii strategicznej dotyczyla gtéwnie rozwoju unijnych zdol-
nosci obronnych w zwiazku z ewentualnym zmniejszeniem zaangazo-
wania USA w Europie®. Jej promotorem byla Francja (popierana m.in.
przez niektore panstwa potudnia UE), ktora opowiadata sie za rozwojem
wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony (WPBiO) w kierunku m.in.
wzmacniania unijnego przemystu obronnego i zdolnosci reagowania
na kryzysy w sasiedztwie. Wybuch wojny w Syrii w 2011 r., w Libii i na
Ukrainie w 2014 1., zwrot zaangazowania USA w kierunku Azji zapoczat-
kowany za prezydentury Baracka Obamy (2009-2016), antagonizujaca
relacje USA z UE po6zniejsza prezydentura Donalda Trumpa (2017-2021),
a takze brexit (2016-2020) byly kolejno katalizatorami debaty o budo-
waniu autonomii strategicznej Unii. W 2013 r. Rada Europejska uzna-
la, Ze w celu samodzielnego dziatania UE potrzebuje rozwijania swojej
bazy technologiczno-przemystowej w sektorze obronnym3. W przyjetej
w 2016 1. globalnej strategii podkreslila, Ze podstawa autonomii jest roz-
woj wspotpracy i przemystu w tej dziedziniet. Panstwa cztonkowskie
okreslaty autonomie strategiczng UE mianem zdolnosci Unii do samo-
dzielnego dziatania wowczas i tam, gdy jest to konieczne, i we wspotpra-
cy z partnerami, jesli jest to mozliwe. Kluczowym elementem autonomii
byl rozwéj WPBiO5. Wzmacnianie unijnych instrumentéow w polityce
bezpieczenstwa i obrony wedtug tej koncepcji napotykato jednak opor

> N. Helwig, V. Sinkonnen, Strategic Autonomy and the EU as a global actor: the evolu-
tion, debate and theory of a contested term, ,European Foreign Affairs Review”, kwiecien
2022.

3 Konkluzje Rady Europejskiej, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, 19-20 grud-
nia 2013 ., s. 7, www.data.consilium.europa.eu.

4 Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe A Global Strategy for the European
Union’s Foreign and Security Policy, Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, czerwiec
2016, s. 11, Www.eeas.europa.eu.

5 Konkluzje Rady na temat realizacji unijnej strategii globalnej w dziedzinie bezpie-
czernistwa i obrony, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, 14 listopada 2016 ., s. 2,
www.consilium.europa.eu.
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czlonkow UE zainteresowanych poglebianiem jej wspotpracy z USA,
w tym panstw battyckich, Polski, Holandii i Danii. Obawialy sie one, ze
rozwoj zdolnosci obronnych w tym kierunku ostabi relacje ze Stanami,
bedzie konkurencyjny wobec NATO i obnizy zaangazowanie panstw UE
w Sojusz. W rezultacie UE uruchomita w latach 2017-2021 kilka instru-
mentdw, ktore byty ograniczone pod wzgledem mandatu oraz wysokosci
budzetu, komplementarne wobec NATO i majace na celu wzmocnienie
europejskiej bazy przemystu obronnego oraz misji i operacji zagra-
nicznych. Byly to np. stata wspotpraca strukturalna PESCO, Europejski
Fundusz Obronny czy pozabudzetowy Europejski Instrument na
rzecz Pokoju. W latach 2020-2021 UE opracowywata réwniez Kompas
Strategiczny, dokument wskazujacy jej poziom ambicji i dalsze kierun-
ki dziatan w dziedzinie bezpieczenstwa miedzynarodowego do 2030 r.,
ktory zostal formalnie zatwierdzony juz po rosyjskiej inwazji, w marcu
2022 1. Mimo poczatkowego sceptycyzmu niektorych panstw cztonkow-
skich UE w jego ramach ustanowita nowe sity szybkiego reagowania - do
5 tys. zolnierzy na potrzeby réznego rodzaju kryzyséw®. Nowe rozwig-
zania przyjmowane od 2017 r. nie doprowadzity do poprawy spdjnosci
polityki obronnej Unii”. Wyzwaniem pozostaty liczne luki w rozwoju
przemystu obronnego, wynikajace z wieloletniego niedoinwestowania
przez wiekszo$¢ panstw cztonkowskich, duze zréznicowanie stosowa-
nych systemow wojskowych i broni, jak réwniez nieche¢ cztonkow UE
do zaangazowania w partnerstwa wewnatrzunijne ze wzgledu na pry-
mat intereséw narodowych w polityce obronne;j.

Debata o autonomii strategicznej objeta réwniez problematyke go-
spodarcza. Rosngca dominacja w tej dziedzinie Stanoéw Zjednoczonych
(na rynku cyfrowym) i Chin (szczegolnie w zakresie zielonych techno-
logii) uczulita europejskich przywodcow na konieczno$¢ nadrabiania

¢ M. Terlikowski, Zafozenia kompasu strategicznego UE, ,Komentarz PISM’,
nr 85/2021, 17 listopada 2021 ., www.pism.pl.

7 2022 coordinated annual review on defence report, Europejska Agencja Obrony, listo-
pad 2022, www.eda.europa.eu.
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straconego dystansu. W marcu 2020 r. Komisja Europejska (KE) opu-
blikowata strategie przemystowa, w ktdrej przedstawila plany wzmoc-
nienia tego sektora gospodarki, a takze rozszerzenia zestawu narzedzi
umozliwiajacych UE obrone przed podejmowanymi przez panstwa trze-
cie prébami ograniczenia wolnej konkurencji czy stosowania szantazu
gospodarczego®. Pandemia COVID-19 unaocznila zagrozenia zwigzane
z uzaleznieniem od importu lekdw oraz sprzetu medycznego, a takze
z istnieniem bardzo rozbudowanych globalnych tanicuchéw wartosci.
Rywalizacja o szczepionki jasno pokazata z kolei, jak dominacja techno-
logiczna i gospodarcza moze by¢ uzyta do celéw politycznych. Unijne
ambicje osiggniecia neutralnosci klimatycznej do 2050 r. sprawily, ze
w centrum uwagi znalazly sie surowce wykorzystywane przez sektor zie-
lonych technologii. W tej dziedzinie Unia jest silnie zalezna od importu,
a wiele cennych mineratow sprowadza z Chin.

Cho¢ miedzy panstwami czlonkowskimi istnieje konsensus dotycza-
cy koniecznosci wzmacniania europejskiego potencjatu przemystowe-
go i ograniczania zaleznosci od importu w dziedzinach strategicznych
(lub przynajmniej dywersyfikacji dostaw), pojawiaja sie réznice zdan co
do szczegdtow realizacji tych planow. Panstwa Europy Potnocnej pod-
kre$laja, ze autonomia strategiczna musi pozostac ,otwarta” — ograni-
czanie zaleznosci nie oznacza dazenia do autarkii, a zacie$nienie relacji
handlowych z panstwami trzecimi wzmocni pozycje UE. Centroprawica
i organizacje przedsiebiorcow sugeruja zwolnienie tempa zielonej trans-
formacji, poniewaz moze ona uderzy¢ w konkurencyjno$¢ UE. Panistwa
Europy Srodkowej i Potudniowej ostrzegaja, ze modyfikacja regut po-
mocy panstwowej - wdrazana w imie umozliwienia wiekszego wsparcia
publicznego dla kluczowych dziedzin przemystu — moze zaburzy¢ kon-
kurencje na jednolitym rynku na korzys¢ najbogatszych cztonkow.

8 M. Szczepanik, More Autonomous and Greener: A Strategy for EU Industry in the

COVID-19 Era, ,,PISM Strategic File”, nr 2 (92), listopad 2020, www.pism.pl.
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Zabiegi o wzmocnienie zdolnosci obronnych UE

W reakcji na agresje Rosji na Ukraine UE - w koordynacji m.in. z gru-
pa G7 - bezprecedensowo wsparta ukrainskie wtadze, dostarczajac bron
i zaopatrzenie, ktorych wartosc do lipca 2023 r. wynosita ok. 15 mld euro
(w tym dwustronna pomoc panstw cztonkowskich), oraz uruchomita mi-
sje szkolaca 30 tys. ukrainskich zotnierzy. Unia zwiekszyla tez zaangazo-
wanie w dziedzinie bezpieczenstwa miedzynarodowego poprzez powo-
tanie czterech misji: w Armenii, Motdawii, Mozambiku i Nigrze®. Skala
tych dziatan wymagata zmiany podejscia do rozwoju przemystu obron-
nego UE, ktéry nie byt przystosowany do produkgcji na potrzeby wojen-
ne. W marcu 2022 r. na nieformalnym posiedzeniu Rady Europejskiej
w Wersalu unijni liderzy uznali, ze UE musi kontynuowa¢ budowanie
europejskiej suwerennosci i zdolnosci do samodzielnego dziatania,
m.in. zwiekszajac inwestycje w obronno$¢ i innowacyjne technologie,
w tym realizujac wspolne projekty i zamdwienia®. Kilka miesiecy po ro-
syjskiej inwazji panistwa cztonkowskie zadeklarowaty dodatkowe wydat-
ki na obrone w lacznej kwocie ok. 200 mld euro”. W Wersalu panstwa
czlonkowskie potwierdzity jednoczesnie, ze stosunki transatlantyckie
i wspotpraca UE-NATO sa kluczowe dla bezpieczenstwa UE, a lepsze
zdolnos$ci Unii w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony uzupetnia dzia-
tania NATO, ktore pozostaje podstawa zbiorowej obrony swoich czton-
kéw. Wojna unaocznila wszystkim panstwom czlonkowskim, ze USA

9  Wiecej o pomocy wojskowej UE dla Ukrainy i misjach UE w: A. Koziot, Pomoc woj-
skowa UE dla Ukrainy a przysztos¢ wspéinej polityki bezpieczeristwa i obrony w niniej-
szym tomie.

' Nieformalne posiedzenie szeféw paristw lub rzqdéw. Deklaracja wersalska. 10-11 mar-
ca 2022 1., 11 marca 2022 r., www.consilium.europa.eu/media/54787/202203u-versailles-
-declaration-pl.pdf.

" Joint communication to the European Parliament, the European Council, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on
the Defence Investment Gaps Analysis and Way Forward, Komisja Europejska, Wysoki
Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, 18 maja 2022 1.,
S. 1, wWww.commission.europa.eu.
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- dzieki swojemu potencjalowi odstraszania oraz skali pomocy udzielo-
nej Ukrainie (ok. 30 mld dol. pomocy wojskowej i ok. 15 mld dol. wspar-
cia gospodarczego i humanitarnego wedlug stanu z lutego 2023 1.) - s3
kluczowe dla zapewnienia bezpieczenstwa w Europie.

W odpowiedzi na deklaracje wersalska KE w maju 2022 r. przedsta-
wita analize luk w zdolnosciach obronnych UE. Ocenita m.in., Zze w per-
spektywie krétkoterminowej panstwa UE powinny przede wszystkim
uzupelni¢ zapasy broni, wymieni¢ sprzet i systemy pozostale z czasow
sowieckich oraz wzmocni¢ obrone powietrzna i przeciwrakietowa?s.
Zaproponowata zwiekszenie skali wspolnych zamowien, zwlaszcza jesli
chodzi o skompletowanie zapasow. W tym celu powotata grupe zada-
niowa ds. wspdlnych zamoéwien w dziedzinie obronnosci, z udziatem
m.in. przedstawicieli panstw czlonkowskich. Okreslita ona prioryte-
towe obszary zamodwien (np. systemy przeciwpancerne i rakiety, amu-
nicja czy materialy wybuchowe) oraz przeanalizowata mozliwosci re-
alizacji dostaw tych produktéw przez europejski przemyst obronny.
KE przedstawita réwniez nowe instrumenty, ktére miaty usprawnic¢
system wspolnych zamoéwien, a w lipcu 2022 1. zaproponowata rozpo-
rzadzenie w sprawie ustanowienia aktu na rzecz wzmocnienia euro-
pejskiego przemystu obronnego przez wspolne zamowienia (EDIRPA).
Porozumienie miedzyinstytucjonalne osiggnieto w czerwcu 2023 r.,
a rozporzadzenie formalnie zostanie przyjete jesienig 2023 . Punktem
zapalnym w negocjacjach bylo skalibrowanie procentowego udzialu
w przetargach dostawcow pozaunijnych. W Parlamencie Europejskim
postowie z Francji domagali sie preferencyjnego traktowania unijnych
firm, podczas gdy parlamentarzysci m.in. z Estonii, Polski i Niemiec

2 M. Piotrowski, Amerykariskie wsparcie dla Ukrainy w rok od rosyjskiej inwazji,
,Biuletyn PISM”, nr 14 (2635), 17 lutego 2023 r., www.pism.pl.

B Joint communication..., op. cit.

4 EU defence industry: Council and European Parliament agree on new rules to boost
common procurement, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, informacja prasowa,
27 czerwca 2023 1., www.consilium.europa.eu.
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podnosili, ze nalezy uwzgledni¢ wszystkich mozliwych dostawcow
z panstw sojuszniczych®. Porozumienie zaklada, ze budzet na wspdlne
zamowienia wyniesie 300 mln euro, we wspolnym przetargu muszg bra¢
udziat co najmniej trzy panstwa czlonkowskie, UE dofinansuje do 20%
wartosci zakupionej broni i sprzetu wojskowego, a koszt komponentéw
z panstw niestowarzyszonych z Unig nie moze przekraczac 35% wartosci
przetargu. W maju 2023 r. KE zaproponowata ponadto rozporzadzenie
w sprawie ustanowienia aktu o wspieraniu produkcji amunicji, ktore we-
szto w zycie w lipcu 2023 1. Na jego podstawie UE utworzy instrument
finansowy, ktéry poprzez bezposrednie dotacje na poziomie do 40%
wartosci projektu (w niektorych przypadkach 100%) wesprze produkcje
amunicji typu ziemia-ziemia, artyleryjskiej oraz pociskdw. Wprowadzi
tez ulatwienia w pozyskiwaniu finansowania publicznego i prywatnego
przez firmy zbrojeniowe, m.in. tworzac specjalny fundusz - facznie Unia
przeznaczy na powyzsze cele 500 mln euro.

Na drodze do budowania unijnej autonomii strategicznej w dziedzi-
nie obronnosci stoi wiele ograniczen. Watpliwe jest, by panstwa czton-
kowskie osiagnely zadeklarowany po rosyjskiej napasci na Ukraine
poziom wydatkéw na obrone (200 mld euro), m.in. ze wzgledu na spo-
wolnienie gospodarcze w UE”. Europejska Agencja Obrony szacuje, ze
wydatki obronne UE zwieksza sie o 70 mld euro do 2025 r.® Dystans
zbrojeniowy wzgledem najwiekszych mocarstw, ktorych kondycja go-
spodarcza jest lepsza, pozostanie wiec duzy. W 2021 r. faczne wydatki
panstw cztonkowskich na obronnos$¢ wyniosty 214 mld euro, Stanow
Zjednoczonych - 686 mld euro, Chin - 241 mld euro (jednocze$nie

5 S. Lynch, E. Wax, J. Barigazzi, France pushes protectionism in Ukraine defense plan,
,Politico”, 13 marca 2023 r., www.politico.eu.

®  Regulation of the European Parliament and of the Council on supporting ammunition
production (ASAP), Unia Europejska, 20 lipca 2023 1., www.eur-lex.europa.eu.

7 N. Tocci, The paradox of Europe’s defence moment, ,Texas National Security Review”,
t. 6, nr1 (zima 2022/2023), www.tnsr.org.

8 2022 Coordinated..., op. cit., s. 2.
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wydatki Rosji to tylko 56 mld euro)®. Zdecydowana wiekszo$¢ panstw
czlonkowskich przeznacza niewielka czes¢ swoich wydatkéw obronnych
na inwestycje w rozwoj nowych technologii wojskowych, co jest czynni-
kiem potegujacym zwiekszanie zaleznosci w tym sektorze od panstw
pozaunijnych. W latach 2015-2019 kluczowymi dostawcami broni do UE
pozostawaty panstwa NATO spoza Wspolnoty, tj. Stany Zjednoczone,
Kanada i Norwegia*. Dla niektérych rzadéw zakupy amerykanskiego
sprzetu obronnego sa tez sposobem na wzmocnienie dwustronnych sto-
sunkow z USA i zwiekszanie interoperacyjnosci w ramach NATO. Cho¢
przyjecie nowych instrumentéw dofinansowujacych wspdlne zamowie-
nia jest krokiem w dobrym kierunku, ich niewielki budzet moze nie
zacheca¢ wielu panstw cztonkowskich do uczestnictwa w zbiurokraty-
zowanych unijnych projektach. Panstwa UE najczesciej decyduja sie na
wspolne projekty w sektorze zbrojeniowym, gdy sa one zbiezne z plana-
mi narodowymi, przynosza korzysci przemystowi krajowemu lub kon-
soliduja partnerstwo strategiczne®. Zamodwienia na sprzet wojskowy sa
nadal realizowane gtéwnie na szczeblu krajowym (ok. 80% w 2021 1.),
a nie we wspolpracy z europejskimi partnerami (19%), i trudno bedzie
odwrdci¢ ten trend*. Co wiecej, w zwiazku z potrzeba szybkiego uzu-
pelnienia zapasow broni cze$¢ panstw cztonkowskich poszukuje konku-
rencyjnych dostawcow poza UE, np. w USA, Korei Pld. i Izraelu. Niesie
to za soba ryzyko dalszego rozdrobnienia unijnego przemystu i wzmoc-
nienia zaleznosci od panstw pozaunijnych.:

v Defence data 2020-2021. Key findings and analysis, Europejska Agencja Obrony, 2023,
s. 5, www.eda.europa.eu.

2 M. Terlikowski, European strategic autonomy and third countries, Globsec Policy
Institute, styczen 2021, s. 6, www.globsec.org.

2 2022 coordinated..., op. cit., S. 4.
2 Defense data..., op. cit.
3 The paradox..., op. cit.
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Ograniczanie zaleznosci i wzmacnianie potencjatu gospodarczego

Wstrzymanie przez Rosje czesci dostaw surowcow energetycznych —
wykorzystywane przez nig jako element nacisku zaréwno w 2021 r., jak
i po agresji na Ukraine - pokazato, jak grozna dla UE jest zaleznosc¢ od
panstwa autorytarnego. Efektem rosyjskich dziatan, a takze przyjetych
przez Wspdlnote sankcji i dobrowolnej rezygnacji czesci unijnych im-
porterow z zakupdw, byt wzrost cen nosnikow energii, ktéry przetozyt
sie na silng presje inflacyjng w catej gospodarce. W 2022 r. $rednioroczna
inflacja w UE wyniosta 9,2%, a w wiekszosci panistw Europy Srodkowej
i Wschodniej znacznie przekroczyta 10%. Unii udalo sie ograniczyc¢ im-
port rosyjskich surowcéw, ale dostawy z innych zrédet byly drozsze, co
spowodowato drastycznag zmiane bilansu handlowego UE**. W 2022 .
deficyt handlowy wyniést ponad 400 mld euro, podczas gdy w ostat-
nich latach UE odnotowywata pozytywny bilans handlowy na poziomie
120-250 mld euro. Wysokie ceny energii stanowia bariere dla wzrostu
gospodarczego, a w dluzszej perspektywie zagrazaja unijnym ambi-
cjom reindustrializacji. Wiekszo$¢ panstw cztonkowskich zrezygnowata
z planéw redukowania dtugu publicznego i zwiekszyta wydatki budze-
towe, by wesprze¢ przedsiebiorcow i obywateli zmagajacych sie ze wzro-
stem kosztéw utrzymania i prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

Negatywne konsekwencje gospodarcze rosyjskiej agresji sprawity, ze
zyskaly na znaczeniu unijne aspiracje redukowania zaleznosci, szczegol-
nie od panistw autorytarnych. We wspomnianej Deklaracji wersalskiej
szefowie panstw i rzadéw UE zapowiadali, obok budowania suweren-
nosci europejskiej, zmniejszenie zaleznosci (szczegolnie w kwestiach
energetycznych) i ,opracowanie nowego modelu wzrostu i inwestycji na

>+ Najwiekszy sukces UE odniosta w przypadku ropy naftowej — w pierwszym kwartale
2023 1. tylko 3,2% importu pochodzito z Rosji (przed wojng 26%). W przypadku gazu
transportowanego rurociggami redukcja nie byla tak znaczaca - w pierwszym kwartale
surowiec rosyjski stanowit 17,4% importu (przed wojna 38,8%). Niektore firmy europej-
skie (np. austriacka OMV) nie zamierzajq catkowicie rezygnowac z importu z Rosji.
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2030 1.’ ,Reindustrializacja UE i zagwarantowanie otwartej autonomii
strategicznej” jest jednym z czterech priorytetéw hiszpanskiej prezy-
dencji w Radzie UE w drugim potroczu 2023 1.

W zwiazku z charakterem unijnej zaleznosci od Rosji w centrum
uwagi znalazly sie kwestie energetyczne. Kilka tygodni po agresji KE
przedstawita plan REPowerEU, ktorego celem byto ograniczenie impor-
tu rosyjskich paliw kopalnych, przede wszystkim dzieki przyspiesze-
niu rozwoju zrédet odnawialnych i zmniejszeniu popytu na energie.
W zwiagzku z tym zmodyfikowano warunki wydatkowania unijnego fun-
duszu odbudowy Next Generation EU, by da¢ panstwom wieksza swo-
bode realizowania inwestycji zwigzanych z kryzysem energetycznym.
W marcu 2023 r. Komisja przedstawita projekt rozporzadzenia, ktore
ma ulatwi¢ planowanie i finansowanie przedsiewzie¢ w zakresie energii
odnawialnej. Towarzyszylo mu rozporzadzenie o surowcach krytycz-
nych. Jego przyjecie ma przyspieszy¢ realizacje wydobycia surowcéw na
wlasnym terytorium, a takze umozliwi¢ ich odzyskiwanie na wieksza
skale, zgodnie z zasadami gospodarki o obiegu zamknietym. Unia za-
biega rowniez o poszerzenie kregu dostawcow kluczowych surowcow, co
umozliwitoby zmniejszenie zaleznosci od Chin i Rosji.

Ekonomiczne konsekwencje agresji i przyjetych przez UE sankcji
sprawiaja, ze Unia coraz wiecej uwagi poswieca problematyce wyko-
rzystywania przewag gospodarczych jako narzedzia nacisku politycz-
nego*. Najbardziej dobitng ilustracja tego podejscia jest opublikowany
20 czerwca 2023 1. komunikat KE , Europejska strategia bezpieczenstwa
gospodarczego”. Komisja zapowiada m.in. stworzenie listy technologii
o fundamentalnym znaczeniu dla bezpieczenstwa gospodarczego i oce-

3 Nieformalne spotkanie szeféw parnstw i rzqdéw. Deklaracja z Wersalu, op. cit., pkt 7.

6 P. Dzierzanowski, Z. Nowak, Kryzys energetyczny a ochrona przedsiebiorstw i konsu-
mentéw w UE, ,Biuletyn PISM”, nr 69 (2690), 6 czerwca 2023 1., www.pism.pl.

27 Szerszy opis dziatan podejmowanych przez UE w celu zwiekszenia bezpieczenstwa
ekonomicznego i zwigzanych z nimi sporéw politycznych w: M. Szczepanik, Unia w glo-
balnej rywalizacji gospodarczej, ,PISM Strategic File”, nr 10 (131), lipiec 2023, www.pism.pl.
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ne zagrozen w odniesieniu do kazdej z nich. Chce uczuli¢ przedsie-
biorcédw na ryzyko zwigzane z uzaleznieniem od pojedynczych kontra-
hentéw w ramach fancucha wartosci. Planuje modyfikacje istniejacych
przepisow, by wzmocnic¢ kontrole inwestycji zagranicznych w UE oraz
eksportu technologii podwojnego wykorzystania. Rozwaza rowniez
wprowadzenie nowych regulacji, ktére umozliwityby kontrole zagra-
nicznych inwestycji dokonywanych przez firmy europejskie.

Znaczace postepy w tej materii zostaly osiggniete jeszcze przed pu-
blikacja komunikatu. W czerwcu 2023 r. zakonczono negocjacje rozpo-
rzadzenia, ktore umozliwia Unii szybsze i skuteczniejsze reagowanie na
proby wykorzystania szantazu gospodarczego przez panstwa trzecie.
Zawiera harmonogram procedowania w takich przypadkach i szeroki
katalog srodkow odwetowych (np. ograniczenie dostepu do jednolitego
rynku). Wprowadzenie granicznej optaty weglowej jest z kolei manife-
stacja rosnacej determinacji w zakresie ochrony konkurencji i wykorzy-
stania atrakcyjnosci jednolitego rynku jako narzedzia promocji unijnych
standarddéw.

Postawa Chin po inwazji - przychylna Rosji i promujaca postulat
rewizji porzadku miedzynarodowego - sprawila, ze wzrosta nieufnos¢
unijnych decydentéw wobec tego mocarstwa i obawa przed polityczny-
mi konsekwencjami zaleznosci od niego. W dyskusjach o strategii UE
wobec Chin - wielowymiarowej, faczacej elementy konkurencji i wspot-
pracy - watek systemowej rywalizacji wychodzi na pierwszy plan.
Przewodniczaca KE Ursula von der Leyen sformulowata negatywna dia-
gnoze stanu relacji, oskarzajagc ChRL m.in. o ograniczanie dostepu do
rynku, i zaproponowata ich ksztattowanie w duchu redukowania ryzyka
(derisking)®. Zgodnie z tym podejsciem Unia powinna ograniczy¢ nad-
mierng zalezno$¢ w dziedzinach strategicznych, gdzie moze ona by¢ wy-
korzystana jako narzedzie nacisku. Von der Leyen podkreslita réwniez,

8 Speech by President von der Leyen on EU-China relations to the Mercator Institute
for China Studies and the European Policy Centre, Komisja Europejska, 30 marca 2023 .,
Wwww.ec.europa.eu.

27



Elzbieta Kaca, Melchior Szczepanik

ze postawa Chin wobec wojny na Ukrainie bedzie miata kardynalne zna-
czenie dla rozwoju relacji z UE. Stanowisko przewodniczacej Komisji
odzwierciedla rosnaca gotowos¢ unijnych lideréw do wspoétmiernej od-
powiedzi na konfrontacyjne dzialania Chin. Wyrazne s3 jednak réw-
niez roznice w postrzeganiu ryzyka, ktore niosa za soba relacje z tym
panstwem. Kraje posiadajace najbardziej rozwinieta wymiane handlowa
z Chinami s3 niechetne jej ograniczaniu i podejmowaniu dziatan, ktd-
re moglyby skloni¢ wladze tego panstwa do riposty uderzajacej w ich
interesy®.

Nastepstwa rosyjskiej agresji wzmocnity zwolennikéw ,otwartej”
autonomii strategicznej. Rozbudowa relacji gospodarczych i politycz-
nych z panstwami trzecimi jest warunkiem koniecznym zaréwno dy-
wersyfikacji dostaw surowcow krytycznych, jak i skutecznego nacisku
na agresora. Naturalnymi sojusznikami sg cztonkowie G7. Unia zabiega
réwniez o zaciesnienie wiezow z panstwami Globalnego Potudnia, ktore
sa atrakcyjnymi partnerami gospodarczymi — niektdre posiadaja cenne
ztoza surowcow krytycznych, stanowia takze chtonne rynki zbytu dla
europejskich produktow. Panstwa te staraja sie zachowa¢ neutralnos¢
wobec wojny na Ukrainie i czerpaé korzysci z kontaktow gospodarczych
zarowno z cztonkami G7, jak i z Chinami i Rosjg. Unia musi wiec przed-
stawi¢ im oferte wspotpracy, ktora bylaby konkurencyjna wobec korzy-
$ci oferowanych przez mocarstwa autorytarne. Taka oferta musi bra¢
pod uwage rosnace ambicje panistw rozwijajacych sie, ktore nie chca by¢
wylacznie dostawcami surowcéw dla UE, lecz wykorzystywac¢ bogac-
twa naturalne do rozwijania wlasnego sektora przemystowego. Koscia
niezgody s3 czesto kwestie zwigzane z polityka klimatyczng i ochrona
srodowiska. Unia chce, by umowy handlowe zawieraly silne klauzule
w tej materii, podczas gdy wiekszosc¢ jej partneréw postrzega zabie-
gi o ochrone $rodowiska jako probe ograniczenia ich mozliwosci roz-
wojowych. Przykladem trudnosci w pogodzeniu ambicji o charakterze

» M. Przychodniak, Chirnskie kuszenie Unii a relacja transatlantyckie, ,Biuletyn PISM”,
nr o1 (2712), 1 lipca 2023 r., www.pism.pl.
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gospodarczym i srodowiskowym sa relacje z Ameryka Ltacinsky. Cho¢
UE podpisata memoranda o wspolpracy w zakresie surowcow krytycz-
nych z Argentyng i Chile, nie udato sie sfinalizowa¢ umowy handlowej
z Mercosurem.

Stosunki ze Stanami Zjednoczonymi pozostaja punktem spornym
dyskusji o autonomii strategicznej. Polityczne zblizenie w obliczu ro-
syjskiej agresji i koordynacja dziatan w zakresie m.in. pomocy wojsko-
wej, gospodarczej i sankcji sprzyjaja zacie$nieniu relacji, jednak przy-
jety przez USA program subsydiow dla sektora zielonych technologii
uderzyl w relacje gospodarcze*. Amerykanskie ambicje wzmocnienia
wlasnego potencjatu w tej dziedzinie s3 podobne do planéw Wspdlnoty,
lecz stworzenie programu, ktory dotuje wylacznie produkcje na terenie
USA, pokazato decydentom europejskim, ze Unia w tym aspekcie jest
traktowana jak konkurent, nie sojusznik.

Wnioski

Rosyjska pelnoskalowa inwazja na Ukraine zmobilizowata UE do
przyspieszenia prac nad ograniczeniem zaleznosci w strategicznych
dziedzinach - przede wszystkim od panstw autorytarnych - oraz do
poglebionego analizowania stabosci Wspolnoty i sposobow jej obrony
przed szantazem gospodarczym. Rozwoj wydarzen po 24 lutego 2022 r.
potwierdzit argumenty zwolennikéw otwartej autonomii strategiczne;j.
By ograniczy¢ zaleznosci i wzmocni¢ swoja pozycje w globalnej rywali-
zacji gospodarczej, Unia musi dysponowa¢ rozbudowang siecig relacji
handlowych i politycznych, obejmujaca nie tylko panstwa bliskie ide-
owo, ale rowniez te, ktore chcg uniknaé bezposredniego zaangazowania
w geopolityczng rywalizacje. O wzgledy grupy ,neutralnych” aktywnie
zabiegaja Chiny i Rosja, co zmusza UE do uatrakcyjnienia wlasnej oferty
wspotpracy.

3 M. Skoczek-Wojciechowska, Transatlantycka rywalizacja w zakresie zielonych tech-
nologii, ,,Biuletyn PISM”, nr 48 (2669), 21 kwietnia 2023 r., www.pism.pl.

29



Elzbieta Kaca, Melchior Szczepanik

Agresywna polityka Rosji zjednoczyla panstwa cztonkowskie wokét
ogolnego celu wzmacniania Unii, nie doprowadzila jednak do rozwig-
zania wszystkich kontrowersji, ktére w ostatnich latach narosty wokot
koncepcji autonomii strategicznej. W niektdrych przypadkach spory
staly sie ostrzejsze. Ocena chinskiego zagrozenia dzieli panstwa cziton-
kowskie, podobnie jak koncepcja nalezytej rownowagi miedzy ochrong
unijnego rynku i wolnym handlem. Cho¢ dazenie do zerwania relacji
z Rosja byto silnym impulsem do przyspieszenia rozwoju energetyki
odnawialnej, na innych polach, np. w kwestii odbudowy ekosystemow,
centroprawica i srodowiska biznesowe wykorzystuja wojne jako pretekst
do spowolnienia zielonej transformacji.

W dziedzinie obronnosci nowa sytuacja miedzynarodowa w efekcie
rosyjskiej agresji na Ukraine ugruntowataw UE zgode, Ze autonomia stra-
tegiczna nie moze by¢ budowana w kontrze do Standéw Zjednoczonych,
ktorych zaangazowanie wojskowe w Europie pozostaje kluczowe dla
jej bezpieczenstwa. Udzielajac bezprecedensowej pomocy wojskowej
Ukrainie, UE znacznie wzmocnita swoja role w sferze bezpieczenstwa,
ale przebiegato to w $cistej koordynacji z USA i NATO. Centralna kwestig
debaty o autonomii pozostalo wzmocnienie unijnego przemystu obron-
nego. Budzet instrumentéw finansowych przyjetych przez UE, ktorych
zadaniem jest stymulowanie wspolnych zamowien, jest niewystarczaja-
cy, by doprowadzi¢ do jakosciowej zmiany w tej dziedzinie. Nalezy sie
spodziewac, ze w przyszlosci - z inspiracji m.in. Francji - Unia bedzie
dalej rozwijata instrumenty WPBIO, ale beda one ksztattowane komple-
mentarnie wzgledem NATO. Pytaniem otwartym, na ktore odpowiedz
przyniosa kolejne lata po inwazji, pozostaje, czy zwiekszone naklady na
obronnos¢ w UE przeloza sie na wzmocnienie unijnego przemystu, czy
przeciwnie — poglebig zaleznosci w sektorze wojskowym wobec panstw
pozaunijnych.

30



ALEKSANDRA KOZIOL

Pomoc wojskowa UE dla Ukrainy
a przyszlos¢ wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony

Wprowadzenie

Rok 2022 przynidst Europejczykom dwa skrajnie rozne doswiadcze-
nia: z jednej strony petlnoskalowa inwazje Rosji na Ukraine, z drugiej —
dziesiata rocznice przyznania UE Pokojowej Nagrody Nobla. To drugie
wydarzenie obchodzone bylo raczej skromnie, gdyz rola Unii w prze-
stane-
la pod znakiem zapytania. W pierwszych miesigcach wojennego szoku

”

ksztalcaniu Europy ,z kontynentu wojny w kontynent pokoju

wysitki skoncentrowaly sie na jak najszybszym dostarczeniu Ukrainie
niezbednej pomocy. Udato sie to nie tylko dzieki niespotykanej dotad
mobilizacji politycznej i spotecznej w panstwach czlonkowskich, ale
takze dzieki odpowiedniemu instrumentarium w ramach UE.

Wspolna polityka bezpieczenstwa i obrony (WPBiO) ma co do zasa-
dy miedzyrzadowy charakter, a bezpieczenistwo narodowe pozostaje wy-
taczna kompetencja panstw cztonkowskich®. Co prawda wspotpraca moze

' Press release, The Nobel Prize, 12 pazdziernika 2012 r., www.nobelprize.org.

> Art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej.
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w przysztosci doprowadzi¢ do utworzenia wspolnej obrony, ale potrzeb-
na jest do tego stosowna decyzja liderow panstw cztonkowskich podjeta
w ramach Rady Europejskiej. Zaangazowanie panstw az do 2022 r. sku-
piato sie gléwnie na udostepnianiu swoich zasobéw do misji i operacji za-
granicznych zapewniajacych UE zdolnosci operacyjne, a takze w réznym
stopniu - niekiedy ograniczonym - na budowie wlasnych zdolnosci woj-
skowych. W ten sposob cztonkowie UE wypetniali gtéwne zalozenia trak-
tatowe, chociaz wiekszos¢ z nich za kluczowa organizacje bezpieczenstwa
w Europie i podstawe swojej obrony uznaje NATOs.

Mimo obiekcji co do przesuwania kompetencji w dziedzinie bezpie-
czenstwa i obronnosci na poziom ponadnarodowy panstwa cztonkow-
skie stopniowo poglebiaty wspotprace, widzac w tym dla siebie rézne
korzysci. Od przyjecia Traktatu z Lizbony rozwoj WPBIO (patrz: wy-
kres 1) nastepowat raczej skokowo i pozostawat pod wplywem sytuacji
wewnetrznej i miedzynarodowej. Znaczace przyspieszenie nastgpito
dopiero w 2016 r., a wiec sze$¢ lat po przyjeciu traktatu i dwa lata po
nielegalnej aneksji Krymu przez Rosje. Panstwa czlonkowskie zacze-
ty wowczas porozumiewac sie w sprawie uruchomienia instrumentdw,
z ktérych cze$¢ - jak sie pdzniej okazato - miata odegrac istotng role
w pomocy wojskowej dla Ukrainy.

Fundamentem wspolpracy w dziedzinie bezpieczenistwa i obrony byto
uwspolnianie wybranych dzialan. W ten sposdb panstwa cztonkowskie
dazyly nie tylko do zwigkszenia interoperacyjnosci sit w ramach UE, ale
takze do wzmocnienia wlasnych przemystéw obronnych. Skoordynowany
przeglad w zakresie obronnosci (CARD), po raz pierwszy uruchomiony
w 2017 1., pozwolil przeanalizowaé zdolnosci obronne panstw, zidenty-
fikowac¢ braki i oceni¢ potencjat wspdtpracy. Rdwnoczesnie wiekszos¢
cztonkéw UE (poza Dania, Maltg i Wielka Brytanig) zaangazowala sie
w stalg wspotprace strukturalng (PESCO), ktora umozliwita inicjowanie
projektéw obronnych grupom zainteresowanych panstw.

3 Art. 42 Traktatu o Unii Europejskie;j.
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Wraz z nowq perspektywa budzetowa na lata 2021-2027 pojawily sie
tez zachety finansowe do podejmowania wspélnych wysitkéw w ramach
WPBiO. W wymiarze wewnetrznym, ukierunkowanym na wzmacnianie
europejskiego przemystu, byl to Europejski Fundusz Obronny (EDF)
z budzetem w wysokosci 8 mld euro, z ktérych 2,7 mld euro przezna-
czono na finansowanie badan, a 5,3 mld euro - projektdw, co pozwala
uzupetnia¢ wydatki krajowe. W wymiarze zewnetrznym natomiast klu-
czowe znaczenie miato uruchomienie Europejskiego Instrumentu na
rzecz Pokoju (EPF) z pula $srodkéw w wysokosci 5 mld euro. Ten instru-
ment pozostaje jednak poza ogélnym unijnym budzetem ze wzgledu na
wplyw na kwestie wojskowe lub obronne, ma bowiem finansowac dzia-
fania operacyjne w ramach misji i operacji zagranicznych UE.

Poziom zaangazowania panstw w rozwoj europejskiej obronnosci
pozostawal jednak relatywnie niski, a sposob ksztaltowania wymiaru
zewnetrznego polityki UE byt przez lata wybidrczy i skupiat sie gtow-
nie na regionie Morza Srédziemnego i Afryce. Chociaz juz w 2009 r. UE
zainicjowata pogtebianie wspotpracy ze wschodnimi sgsiadami - w for-
macie Partnerstwa Wschodniego obejmujacego Armenie, Azerbejdzan,
Biatorus, Gruzje, Motdawie i Ukraine - ostabialy ja roznice miedzy pan-
stwami czlonkowskimi w postrzeganiu polityki wschodniej. Czes¢ z nich
obawiala sie zaangazowania w wymiarze bezpieczenstwa w regionie, nie
chcac ponosié¢ kosztow ewentualnej konfrontacji z Rosj3. Zmiana tej po-
lityki nastgpita dopiero w 2022 r.

Pelnoskalowa inwazja Rosji na Ukraine w lutym 2022 r. okazata sie
dla Europy wstrzasem na tyle silnym, ze dotychczasowa polityka utrzy-
mywania co najmniej poprawnych stosunkéw z Rosja musiata ulec zmia-
nie. Przyczynily sie do tego nie tylko poczatkowe sukcesy agresora na
froncie, niosace zagrozenie dla granic Unii, ale takze niespotykana skala
zbrodni, jakie rosyjskie wojska zaczely popetnia¢ na ludnosci cywilnej+.

4 S. Zareba, M. Piechowska, Masakra w Buczy. Rosyjskie zbrodnie na Kijowszczyznie,
,Komentarz PISM”, nr 77/2022, 5 kwietnia 2022 r., www.pism.pl.

33



Aleksandra Koziot

Wykres 1. Ewolucja wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony

\
2009  Przyjecie Traktatu z Lizbony
\

6 ‘ Prezentacja globalnej strategii na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE
201 Pierwsza Wspolna deklaracja UE-NATO

‘ Utworzenie Komorki Planowania i Prowadzenia Operacji Wojskowych (MPCC)
2017 Ustanowienie statej wspotpracy strukturalnej (PESCO)
' Uruchomienie skoordynowanego rocznego przegladu w zakresie obronnosci (CARD)

\
2018 Druga Wspolna deklaracja UE-NATO

‘ Otwarcie PESCO na panstwa trzecie

Sl ’ Prezentacja Strategii UE w zakresie cyberbezpieczenstwa na cyfrowa dekade

‘ Utworzenie Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju (EPF)
Utworzenie Europejskiego Funduszu Obronnego (EDF)

S ’ Uruchomienie drugiego cyklu CARD

Przystapienie Kanady, Norwegii i USA do projektu mobilnosci wojskowej PESCO

Przyjecie Kompasu Strategicznego
2022 Dotaczenie Danii do WPBiO
’ Prezentacja Polityki UE w zakresie cyberobrony

Trzecia wspdlna deklaracja UE-NATO

Prezentacja Strategii kosmicznej UE na rzecz bezpieczenstwa i obrony
2023 Trojtorowa propozycja Rady w sprawie dostarczenia Ukrainie amunicji
Dotaczenie Danii do PESCO

Uzgodnienie umowy w sprawie cywilnego wymiaru WPBiO

Zrédlo: opracowanie wlasne na podst. EU cooperation on security and defence,
www.consilium.europa.eu.
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Mobilizacja wysitkéw UE na rzecz pomocy Ukrainie nastgpila w nad-
zwyczajnym tempie i nabrala bezprecedensowego charakteru.

Nadzwyczajne zaangazowanie

Juz 28 lutego 2022 1., cztery dni po rosyjskiej agres;ji i trzy po otrzyma-
niuwniosku od rzadu Ukrainy, ministrowie panstw cztonkowskich w for-
macie Rady zatwierdzili przeznaczenie 500 mln euro z Europejskiego
Instrumentu na rzecz Pokoju (EPF) na dostawy sprzetu i zaopatrzenia
dla ukrainskich sit zbrojnychs. Gléwnym celem byto wsparcie Ukrainy
w walce o integralno$¢ terytorialng i suwerennos¢, a takze w ochronie
ludnosci cywilnej. W ramach tej transzy zatwierdzono dwa srodki pomo-
cy: wwysokosci 450 mln euro na finansowanie dostaw sprzetu wojskowe-
go i platform wojskowych oraz w wysokosci 50 mln euro na finansowanie
sprzetu i zaopatrzenia, takiego jak srodki ochrony indywidualnej, ap-
teczki pierwszej pomocy i paliwo. Byla to pierwsza w historii UE decyzja
zezwalajaca na dostawy broni ofensywnej dla panistwa trzeciego, chociaz
Austria, Irlandia i Malta - powotujac sie na swoja neutralnos¢ - biora
udzial w dostarczaniu wylacznie tzw. broni niesmiercionosnej. Tego sa-
mego dnia Rada zadecydowata tez o udostepnianiu stronie ukrainskiej
wywiadu geoprzestrzennego (GEOINT) z Centrum Satelitarnego UE®.

Panstwa czlonkowskie w nastepnych miesigcach zatwierdzaty kolej-
ne transze z EPF (patrz: wykres 2), ktérych wartos¢ do lutego 2023 r.
wyniosta facznie 3,6 mld euro. Nastepnie - inicjujac tzw. podejscie tréj-
torowe, zakladajace przyspieszenie dostaw z wlasnych zapasow (tor 1)
i wspdlnych zamoéwien (tor 2) - w kwietniu i maju zatwierdzity dwie
transze z EPF po 1 mld euro przeznaczone na zakup 1 mln sztuk amuni-
¢ji dla Ukrainy. W ten sposob, doliczajac bezposrednig pomoc panistw

rror

udzielang na zasadzie dwustronnej, warto$¢ srodkow dla Ukrainy siegnela

5 UE przyjmuje nowy zestaw srodkéw w odpowiedzi na agresje wojskowq Rosji wobec
Ukrainy, Komunikat Prasowy, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, 28 lutego
2022 1., www.consilium.europa.eu.

¢ SatCen Annual Report 2022, EU Satellite Centre, www.satcen.europa.eu.
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wedtug unijnych szacunkéw 15 mld euro’. Co istotne, Ukraina jeszcze
pod koniec 2021 1. otrzymata wsparcie finansowane z EPF, jednak byto
ono nieznaczne i nie stuzyto wzmocnieniu jej zdolnosci do obrony, mimo
ze Rosja od 2014 1. okupowata cze$¢ obwoddéw donieckiego i tuganskiego.
Jego celem byla poprawa reagowania ukrainskich sit zbrojnych w sytu-
acjach kryzysowych, obejmujaca dostawy sprzetu dla wojskowych stuzb
medycznych, inzynieryjnych, transportowych i logistycznych, a takze
cyberobrony. Wskazuje to wyraznie, ze pelnoskalowa inwazja Rosji na
Ukraine data poczatek zmianie w podejsciu panstw cztonkowskich do
zaangazowania wojskowego we wschodnim sasiedztwie.

Wykres 2. Transze z EPF na wsparcie dla Sit Zbrojnych Ukrainy
(w milionach euro)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie decyzji Rady (WPZiB) w sprawie rodka pomocy
w ramach Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju, https://eur-lex.europa.eu/.

7 EU assistance to Ukraine, European Commission, 22 czerwca 2023 T,
https://eu-solidarity-ukraine.ec.europa.eu; Questions and Answers — A new Ukraine
Facility, European Commission, 20 czerwca 2023 r., www.ec.europa.eu.
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W kolejnych miesigcach wojny Ukraina otrzymywala od panstw
zachodnich (zaréwno cztonkéw UE, jak i od USA, Wielkiej Brytanii,
Australii czy Macedonii Pétnocnej) rézne rodzaje sprzetu wojskowe-
go — poczatkowo posowieckiego, z czasem pojawiato sie tez coraz wie-
cej produkowanego na Zachodzie®. Chociaz wzmacnialo to potencjat
obronny, powodowato tez konieczno$¢ przeszkolenia zotnierzy do jego
obstugi. W zwiagzku z tym niektore panstwa, np. Wielka Brytania, stwo-
rzyly programy szkolen dla ukrainskich sit zbrojnych®. Wysoki przed-
stawiciel UE Josep Borrell powrécit wiec do pomystu misji wojskowej
dla Ukrainy, co pozwolitoby skoordynowa¢ proces szkolenia zotnierzy
przez panstwa czlonkowskie, poniewaz np. Francja, Litwa, Niemcy,
Polska, Stowacja, Stowenia i Wlochy prowadzity je dotad samodziel-
nie. W efekcie w listopadzie 2022 1. Rada zadecydowata o uruchomieniu
misji w zakresie pomocy wojskowej dla Ukrainy (EUMAM Ukraine)®,
a w pazdzierniku Norwegia zaoferowata dodatkowe $rodki na szkolenie
w wysokosci ok. 14,5 mln euro (zwiekszone w lipcu 2023 1. 0 ok. 36,5 mIn
euro), w zwigzku z czym stala sie pierwszym panstwem trzecim, ktore
wniosto wktad finansowy do EPF". Ze wzgledu na sytuacje wojenng i wy-
nikajace z tego zagrozenia dla uczestnikow EUMAM rozlokowano na te-
rytorium panstw cztonkowskich, z dowddztwem operacyjnym w Polsce

8 M.A. Piotrowski, Pomoc wojskowo-techniczna dla Ukrainy. Ocena potrzeb krétko-

i srednioterminowych, Raport PISM, grudzien 2022, www.pism.pl.

9 Defence Secretary Ben Wallace visits Armed Forces of Ukraine as training programme
starts across the UK, g lipca 2022 r., www.gov.uk.

©  EUMAM Ukraine uzupetnia cywilng misje EUAM Ukraine ustanowiona decyzja
Rady 2014/486/WPZiB; Decyzja Rady (WPZiB) 2022/1968 z dnia 17 pazdziernika 2022 r.
w sprawie misji Unii Europejskiej w zakresie pomocy wojskowej dla Ukrainy (EUMAM
Ukraine), https://eur-lex.europa.eu/.

" UE i Norwegia podpisujq umowe o wsparciu misji EUMAM Ukraine, Komunikat
Prasowy, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, 6 grudnia 2022 r., www.consilium.
europa.eu; Norwegia: drugi wkitad finansowy w Europejski Instrument na rzecz Pokoju,
Komunikat Prasowy, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, 25 lipca 2023 r.,
www.consilium.europa.eu.
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i skoordynowanym z nim dowodztwem specjalnym w Niemczech.
Poczatkowo zaktadano, ze panstwa cztonkowskie przeszkola 15 tys.
ukrainskich zonierzy w zakresie obstugi zachodniego sprzetu wojsko-
wego i dzialan taktycznych do konca 2023 r., ale ten cel osiagnieto juz
w czerwcu, w zwigzku z czym do konica 2023 r. liczba ta ma wzrosna¢
do 30 tys.?

Krotkotrwala mobilizacja a zaplanowana ewolucja

Niezwykte tempo i zakres pomocy Ukrainie, a takze rosnace potrze-
by innych partneréw zagrozonych niestabilnoscia w Europie i Afryce,
zweryfikowaly ograniczenia dotychczasowej polityki bezpieczenstwa
i obrony. Przede wszystkim okazato sie, ze mimo utworzenia instru-
mentdw globalnego zaangazowania, takich jak EPF, za jego uzyciem nie
stoi polityczny konsensus ani w sprawie szczegolowych celéw wykra-
czajacych poza ogdlne dazenie do pokoju i stabilnosci, ani tym bardziej
priorytetowych kierunkéw zaangazowania. Logika dzialania panstw
cztonkowskich, ktére decydowaty o udzielaniu wsparcia partnerom oraz
powotywaniu nowych misji i operacji zagranicznych, zasadzata sie kaz-
dorazowo na poszukiwaniu konsensusu i reagowaniu na juz zaistniate
kryzysy, przez co wiele dziatani byto spdznionych, a rozwigzywanie juz
toczacych sie konfliktéw — utrudnione.

Obawy zwiagzane z zaangazowaniem UE w stabilizacje wschodniego
sasiedztwa zostaly przetamane dopiero po petnoskalowej inwazji Rosji
z lutego 2022 r. W stosunkowo krotkim okresie panistwa czlonkowskie
wyrazily zgode na uruchomienie czterech nowych misji zagranicznych,
z ktérych dwie maja za zadanie wzmacnia¢ panstwa zagrozone inge-
rencja ze strony Rosji: 1) szkoleniowej misji wojskowej w Mozambiku
(EUTM Mozambique) w pazdzierniku 2021 r.; 2) partnerskiej misji
wojskowej w Nigrze (EUMPM Niger) w lutym 2023 r.; 3) misji cywilnej

2 Rada do Spraw Zagranicznych (obrona), Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej,
23 maja 2023 r., www.consilium.europa.eu.
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w Armenii (EUMA) w lutym 2023 r. i 4) misji partnerskiej w Motdawii
(EUPM Moldova) w maju 2023 r.

Nastapito jednoczesnie zwiekszenie aktywnosci UE w ksztattowaniu
bezpieczenstwa miedzynarodowego. Swiadczy o tym przede wszystkim
dwukrotne zwiekszenie budzetu EPF, ktorego pierwotng forme panstwa
czlonkowskie negocjowaty w warunkach pandemii. Rada zatwierdzita
dodatkowe 2 mld euro w marcu, a nastepnie 3,5 mld euro w czerwcu
2023 1., co l3cznie w cenach biezacych daje budzet EPF w wysokosci
12 mld euro®. Jego zwiekszenie byto z jednej strony konieczne ze wzgle-
du na nieoczekiwanie wysokie wsparcie dla Ukrainy, w wyniku czego
ponad 90% kwoty przewidzianej na lata 2021-2027 zagospodarowa-
no juz w 2023 r. Z drugiej strony wymagaty tego globalne ambicje UE,
w szczegolnosci koniecznos¢ podtrzymania zaangazowania w regionie
Morza Srédziemnego i Afryce, chociaz na tle 5,6 mld euro przeznaczo-
nych dla ukrainskich sit zbrojnych wsparcie dla innych panstw byto do-
tychczas stosunkowo niewielkie (patrz: tabela 1). Drugg istotng zmiang
sa dostawy sprzetu ofensywnego, na co wczesniej — gtownie ze wzgledu
na ryzyko przejecia lub niewtasciwego uzycia broni - nie byto powszech-
nej zgody panstw czlonkowskich. W czerwcu 2023 r. Niger jako pierwsze
panstwo poza Ukraing otrzymat jednak 4,7 mld euro na dostawy amuni-
¢ji klasy powietrze-ziemia.

3 Europejski Instrument na rzecz Pokoju: Rada znéw uzgadnia podniesienie pufapu
srodkéw o wartosci 3,5 mld EUR, Komunikat Prasowy, Rada Europejska / Rada Unii
Europejskiej, 26 czerwca 2023 r., www.consilium.europa.eu.
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Tabela 1. Wsparcie z EPF dla partneréw (bez Ukrainy).

Beneficjent

Budzet
(mln euro)

Data

Rodzaj wsparcia

Batkanska
Medyczna
Grupa
Zadaniowa

9.06.2022

Pojazdy medyczne i terenowe, szpitale
poziomu 2, sprzet laboratoryjny

i zaopatrzenia, sprzet informatyczny

i lacznosciowy dla Albanii, Bo$ni

i Hercegowiny, Czarnogory, Macedonii
PdInocnej i Serbii

Benin

1L,75

25.09.2023

Statek powietrzny, a takze systemy
bezzalogowych statkow powietrznych
do celéw wywiadu, obserwacji

i rozpoznania

Bosnia
i Hercegowina

10

4.11.2021

Sprzet dla batalionu saperéw
(34 pojazdy transportowe, 34 pojazdy
medyczne, 150 wykrywaczy metali)

10

1.12.2022

Modernizacja wyposazenia brygady
wsparcia taktycznego przez zakup
sprzetu polowego, narzedzi inzynierii
wojskowej i materialu CBR]

Demokratyczna
Republika
Konga

20

20.07.2023

Indywidualny defensywny sprzet dla
zolnierzy, defensywny sprzet zbiorczy
dla brygad, batalionéw i kompanii,
infrastruktura na szczeblu kwatery
glownej brygad

Gruzja

12,75

2.12.2021

Sprzet medyczny i inzynieryjny oraz
cywilne $rodki transportu (typu
pick-up) w celu poprawy reagowania
kryzysowego dla sit zbrojnych

20

1.12.2022

Sprzet medyczny i inzynieryjny, sprzet
do celéw mobilnosci i cyberobrony dla
oddziatéw wojsk ladowych

30

4.05.2023

Sprzet inzynieryjny i artyleryjski, sprzet
do celéw mobilnosci, sprzet medyczny,
sprzet do celow cyberobrony, sprzet
logistyczny dla sit zbrojnych
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Beneficjent

Budzet
(mln euro)

Data

Rodzaj wsparcia

Ghana

8,25

10.07.2023

Sprzet wywiadowczy i urzadzenia
dozorowania, defensywne systemy
walki elektronicznej, wojskowy sprzet
inzynieryjny, defensywny sprzet

do prowadzenia dziatan na wodach
$rodladowych, sprzet do niszczenia
amunicji wybuchowej. Przekazanie
105 pojazdow wojskowych przejetych
18 lipca 2022 1. przez operacje
EUNAVFOR MED IRINI

Jordania

20.02.2023

Wyposazony mobilny szpital,
wyposazone karetki pogotowia
ratunkowego z mozliwoscia ewakuacji
medycznej, techniczne jednostki
terenowe, sprzet taktyczny (systemy
bezzalogowych statkow powietrznych
(UAS) i systemy przeciwdziatania
bezzalogowym statkom powietrznym
(C-UAV)) i zdolnosci przeciwdziatania
bezzalogowym statkom powietrznym

Liban

1.12.2022

Sprzet medyczny wspierajacy wojskowe
stuzby medyczne i defensywny sprzet
indywidualny dla brygady logistycznej

Macedonia
Polnocna

16.03.2023

Sprzet logistyczny, medyczny, systemy
facznosci i informacji, zdolnosci
wywiadowcze, sprzet CBR], sprzet
inzynieryjny i szkoleniowy dla sit
zbrojnych

Mali

24

2.12.2021

Szkolenie i wyposazenie dla trzech
projektow: akademii podoficerskiej

w Banankoro, remontu obiektow
szkoleniowych w Sévaré-Mopti i sprzetu
defensywnego trzech kompanii

23. regimentu drugiego rejonu wojskowego
w Mali zgodnie z potrzebami lekkiej
jednostki rekonesansu i interwencji

Mauretania

12

1.12.2022

Sprzet rzeczny i techniczny, zestawy
sprzetu ochronnego, w tym mundury
wojskowe oraz sprzet do intensywnej
terapii i sprzet chirurgiczny dla
wojskowych osrodkéw medycznych.

41



Aleksandra Koziot

Beneficjent

Budzet
(mln euro)

Data

Rodzaj wsparcia

Moldawia

2.12.2021

Sprzet medyczny dla Wojskowej Stuzby
Medycznej oraz sprzet do niszczenia
amunicji wybuchowej dla Batalionu
Inzynieryjnego

40

30.06.2022

Sprzet defensywny, zaopatrzenie

i ustugi, w tym szkolenia z obstugi

dla wojsk ladowych w zakresie
logistyki, mobilnosci, dowodzenia

i kontroli, cyberobrony, bezzatogowego
rozpoznania powietrznego i tacznosci
taktycznej

40

4.05.2023

Sprzet defensywny oraz dostawy i ustugi
dla sit zbrojnych, w tym szkolenia

z obstugi w zakresie obserwacji
przestrzeni powietrznej, mobilnosci

i transportu, logistyki, dowodzenia

i kontroli, cyberobrony

Mozambik

30.07.2021

Defensywny sprzet indywidualny
i zbiorowy dla wojska

40

19.11.2021

Defensywny sprzet indywidualny

i zbiorowy na szczeblu kompanii, srodki
transportu naziemnego i wodnego,
urzadzenia techniczne i szpital polowy
dla sit zbrojnych

45

21.04.2022

Defensywny sprzet indywidualny

i zbiorowy, $rodki transportu
naziemnego i szpital polowy

dla kompanii, ktore maja zostaé
przeszkolone przez misje UE

w Mozambiku (EUTM Mozambique)

15

8.09.2022

Wsparcie misji Potudniowoafrykanskiej
Wspolnoty Rozwoju (SADC)

w Mozambiku (SAMIM) poprzez
wyposazenie na szczeblu kompanii

w sprzet do umacniania obozow,
kontenery, sprzet medyczny, pojazdy

i todzie, urzadzenia techniczne

20

1.12.2022

Pokrycie kosztéw zwiazanych

z rozmieszczaniem rwandyjskich
jednostek sit obronnych w Cabo
Delgado
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Beneficjent

Budzet
(mln euro)

Data

Rodzaj wsparcia

Niger

25

18.07.2022

Srodki na utworzenie o$rodka
szkoleniowego dla technikow sit
zbrojnych i budowe wysunietej bazy
operacyjnej

40

7.03.2023

Pomoc w utworzeniu batalionu
wsparcia dowodzenia i }acznosci

przez dostawy $rodkéw transportu
naziemnego (pojazdy sygnalizacyjne,
szybkiego reagowania, twarde), sprzetu
do obserwagji (radar kontroli naziemnej
i bezzatogowe statki powietrzne
przeznaczone do nadzoru (UAV)),
sprzetu i systemdw informatycznych,
sprzetu do przeciwdziatania
improwizowanym urzadzeniom
wybuchowym (przeciwdzialanie

IED) i systemdw do przeciwdziatania
bezzalogowym statkom powietrznym
(przeciwdzialanie UAV), a takze
zapewnienie infrastruktury w postaci
magazynow, budynku dowodztwa

i koszaréw

47
oraz 297 tys.

8.06.2023

Sprzet ofensywny dla sit powietrznych
(amunicja klasy powietrze-ziemia

dla $migtowcow MI-35 i MI-171) oraz
$rodki na kontrole, w tym modernizacje
magazynu uzbrojenia bazy lotniczej 101
w Niamey

65

22.07.2021

Sprzet defensywny dla misji UA
w Somalii (AMISOM) i somalijskiego
wojska

Unia Afrykanska

120

6.07.2022

Diety zolnierzy komponentu
wojskowego misji UA w Somalii / misji
przejsciowej UA w Somalii (AMISOM /
ATMIS)

/ Somalia

Unia Afrykanska

85/ 25

2.03.2023

Diety zolnierzy rozmieszczonych

w ramach ATMIS / sprzet defensywny
i rozbudowa infrastruktury dla
somalijskich sit zbrojnych

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie decyzji Rady (WPZiB) w sprawie $rodka
pomocy w ramach Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju, https://eur-lex.ecuropa.eu/
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Powaznym wyzwaniem okazato sie natomiast stanowisko panstw
cztonkowskich wobec zwiekszania zdolnosci produkcyjnych europej-
skiego przemystu obronnego - wsparcie Ukrainy (lub uzupelnienie
wlasnych zapaséw) zgodnie z wyznaczonym podej$ciem trojtorowym
wymaga bowiem przynajmniej czesciowego przyjecia logiki produkcji
wojennej i nadania priorytetu konkretnym zamdwieniom. Jak dotad
udato sie co prawda dostarczy¢ 220 tys. sztuk amunicji artyleryjskiej
réznego kalibru oraz 1,3 tys. rakiet (tor 1), ale do maja 2023 r. jedynie 8
z 24 panstw uczestniczacych w projekcie wspolnych zamoéwien na amu-
nicje (tor 2) Europejskiej Agencji Obrony (EDA)*“ potwierdzito zamiar
kupna amunigji kalibru 155 mm. Jednoczesnie pojawity sie uzupelniaja-
ce projekty pod przewodnictwem Francji i Niemiec w ramach formuty
tzw. panstw wiodacych®.

Trudnosci zwigzane s3 z ogdlnym stanem europejskiego przemystu
obronnego, na co wskazywata juz analiza luk inwestycyjnych w dziedzi-
nie obronnosci z maja 2022 r. Wynikajg one z wieloletnich niskich kra-
jowych wydatkéw na obronnos¢, fragmentacji i dopasowania produkcji
sektora obronnego wyltacznie do potrzeb poszczegolnych panstw, a tak-
ze konkretnych wyzwan w krotkim terminie (uzupelnienie zapasow,
wymiana sprzetu produkcji radzieckiej, wzmocnienie systeméw obro-
ny powietrznej i przeciwrakietowej) i w dtugim terminie (rozwoj takich
elementow, jak drony MALE, pojazdy opancerzone, obrona przestrzeni

4 W projekcie wspdlnych zamdwien amunicji EDA biora udziat Austria, Belgia, Dania,
Chorwacja, Cypr, Czechy, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia,
Litwa, Luksemburg, totwa, Malta, Niemcy, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja,
Stowenia, Szwecja, Wegry, Wtochy i Norwegia. Poza projektem sposréd czlonkow
UE pozostaja jedynie Bulgaria, Dania i Irlandia; EDA brings together 25 countries for
Common Procurement of Ammunition, European Defence Agency, 20 marca 2023 1.

5 Rada do Spraw Zagranicznych (obrona), Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej,
23 maja 2023 r., www.consilium.europa.eu.
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kosmicznej i cyberobrona, a takze zdolnosci na morzu)*. Aby odpo-
wiedzie¢ na najpilniejsze wyzwania spotegowane przez rosyjska petno-
skalowa inwazje na Ukraine, Komisja Europejska przedstawila w maju
2023 1. propozycje aktu wspierajacego produkcje amunigji (tor 3), kto-
ry zaklada dodatkowe 500 mln euro w formie dotacji dla europejskiego
przemystu obronnego, a juz w lipcu Parlament Europejski i Rada przy-
jety rozporzadzenie w tej sprawie (ASAP)”. Negocjowany jest ponadto
akt na rzecz wzmocnienia europejskiego przemystu obronnego przez
wspodlne zamdwienia (EDIRPA)®, zachecajacy panstwa cztonkowskie do
wspolnych zamowien.

Whnioski

Rozwoj wspotpracy w ramach UE zwykle postrzegany jest jako dtu-
gotrwaly i zbiurokratyzowany. Gdy w 2022 r. panstwa czlonkowskie
konczyly proces negocjacji Kompasu Strategicznego, czyli priorytetow
wspolnych dzialan w dziedzinie bezpieczenistwa i obrony w perspekty-
wie do dziesieciu lat, musialy szybko zaadaptowac sie do nowych wa-
runkéw, przed ktérymi postawita je rosyjska petnoskalowa inwazja na
Ukraine. Chociaz sam dokument nie ulegt daleko idacej transformacji,
zgoda na okreslenie Rosji mianem zagrozenia zapoczatkowata proces
stopniowych zmian w podejsciu do roli WPBIO.

Przede wszystkim okazalo sie, Ze inicjatywy podejmowane wspolnie,
takie jak EPF oraz misje zagraniczne, s3 nie tylko efektywne, ale stano-
wig takze istotnga zachete dla panstw cztonkowskich do zwiekszania ich

© Wspoélny Komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Analiza luk
inwestycyjnych w zakresie obronnosci i dalsze dzialania, https://eur-lex.europa.eu/.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1525 z dnia 20 lipca
2023 1. w sprawie wspierania produkeji amunicji (ASAP), https://eur-lex.europa.eu/.

®  Wniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia
aktu na rzecz wzmocnienia europejskiego przemystu obronnego przez wspolne zamo-
wienia, https://eur-lex.europa.eu/.
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zaangazowania w ksztaltowanie bezpieczenstwa miedzynarodowego.
Mobilizacja wokot pomocy Ukrainie przelamata gtéwne bariery — wspar-
cia wojskowego dla panstw wschodniego sasiedztwa i dostaw ofensyw-
nego sprzetu wojskowego dla partneréw. Istotna rola instrumentow
WPBiO w podejmowaniu dziatann w obu tych obszarach moze w przy-
sztosci stanowic argument na rzecz dalszego poglebiania wspotpracy na
poziomie UE®. Nie jest przy tym pewne, na ile kwestie bezpieczenstwa
w przypadku zwyciestwa Ukrainy w wojnie (lub zamrozenia konfliktu)
pozostang w osi zainteresowania panstw cztonkowskich. Obawy rodzi
ponadto brak dtugofalowej wizji stosunkow z Rosja - jasne okreslenie
priorytetéw zmniejszyloby niepewnos$¢ innych partneréw UE w regio-
nie, takich jak Moldawia* czy Armenia®. Fakt uruchomienia jedynie
misji cywilnych w tych panstwach (w przeciwienstwie do Mozambiku
i Nigru) $wiadczy bowiem o ich ostrozno$ci wobec angazowania sie we
wspotprace wojskowa z UE, ktora moglaby stac sie przyczynkiem do ro-
syjskich ingerencji.

Wieksze trudno$ci zwigzane s3 z wypracowaniem spojnego po-
dejscia panstw czlonkowskich do wewnetrznych procesow WPBiO.
Przyspieszeniu ulegly co prawda prace nad uregulowaniem wsparcia
dla europejskiego przemystu obronnego - wedtug nieoficjalnych sza-
cunkdéw przedsiebiorstwa w Europie s3 w stanie wyprodukowac 230 tys.
sztuk amunicji, czyli tyle, ile Ukraina zuzywa w nieco ponad miesigc®.
Mimo to czes$¢ panstw sceptycznie odnosi sie do pomystéw wspolnych

9 Por. K. Schilde, Weaponising Europe? Rule-makers and rule-takers in the EU regu-
latory security state, ,Journal of European Public Policy” 2023, t. 30, nr 7, s. 1255-1280,
DOI: 10.1080/13501763.2023.2174582.

2 A. Koziol, J. Pienkowski, Nowa misja partnerska i dalsze wsparcie UE dla bezpieczer-
stwa Motdawii, ,Biuletyn PISM”, nr 77 (2698), 21 czerwca 2023 ., www.pism.pl.

2 'W. Wojtasiewicz, Republika Gérskiego Karabachu przestaje istnie¢, ,Komentarz
PISM”, nr 39/2023, 29 wrzesnia 2023 r., www.pism.pl.

2 T. Schultz, Ammunition for Ukraine: Can the EU fast-track bullets?, ,Deutsche
Welle”, 21 lutego 2023 1., www.dw.com.
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zakupow oraz inwestycji w przedsiebiorstwa sektora zbrojeniowego,
i zniechecona dlugim oczekiwaniem decyduje sie na zakupy sprzetu od
innych partneréw, np. USA i Korei Pid. Jesli podejscie to utrzyma sie,
proces uniezalezniania od dostawcéw spoza Europy bedzie utrudniony,
a wspolpraca finansowana z EDF ani nie pogtebi sie, ani nie doprowadzi
do zwiekszenia innowacyjnosci rodzimego przemystu obronnego. Czes¢
panstw moze sie tez obawia¢ rozwijania wspolnych zdolnoscis, jesli
w sytuacji konfliktu nie beda mogty swobodnie decydowac o ich uzy-
ciu. Mimo tych zastrzezen poglebia sie wspdtpraca w ramach PESCO,
ktore w maju 2023 r. rozszerzono o kolejnych 11 projektow. Co wiecej, do
projektu mobilnosci wojskowej - kluczowego dla szybkiego przerzutu
sprzetu i zolnierzy w Europie w przypadku konfliktu zbrojnego - dola-
czyli tacy sojusznicy UE, jak Kanada, Norwegia, USA i Wielka Brytania*.
Dania z kolei, ktéra w historycznym referendum (spowodowanym rosyj-
ska pelnoskalowa inwazja na Ukraine) z czerwca 2022 r. zrezygnowata
z klauzuli opt-out i po 30 latach podjeta decyzje o dotaczeniu do WPBIiO,
rowniez wyrazita che¢ udziatu w tym projekcie®.

Chociaz panstwa cztonkowskie wyciagaja wnioski z rosyjskiej wojny
napastniczej, wiele inicjatyw w ramach WPBiO rozwijaja we wczesniej
ustalonym trybie. UE w ostatnich dwoch latach przyjeta lub zaktualizo-
wala wiec strategie w zakresie bezpieczenstwa morskiego, bezpieczen-
stwa kosmicznego i cyberbezpieczenstwa. Ambitne podejscie w tych ob-
szarach jest niezbedne, aby nie tylko szybko wykrywaé zagrozenia, ale
takze zachowaé autonomie w reagowaniu na nie. Mimo poczatkowych
obaw o nadmierng koncentracje na wsparciu dla Ukrainy UE zabiega

3 Por. D. Zandee, A. Stoetman, Specialising in European defence. To choose or not to
choose?, Clingendael Report, lipiec 2022, www.clingendael.org.

A, Koziot, Rozwdj mobilnosci wojskowej w Europie, ,Biuletyn PISM”, nr 45 (2666),
18 kwietnia 2023 r., www.pism.pl.

> Unijna wspéipraca obronna: Rada przyjmuje Danie do PESCO i uruchamia piqty pa-
kiet projektéw, Komunikat Prasowy, Rada Europejska / Rada Unii Europejskiej, 23 maja
2023 r., www.consilium.europa.eu.
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o szeroki rozwoj zdolnosci do odpowiedzi na biezace wyzwania bez-
pieczenstwa — zarébwno w wymiarze wewnetrznym, jak i miedzynaro-
dowym. Obecnie kluczem do silnej WPBiO jest jednak spojna polityka
wobec Rosji. Od panstw cztonkowskich zalezy, czy zdotaja wypracowac
wspolng wizje bezpiecznej Europy, w ktorej zadne panstwo nie bedzie
w krwawy sposob realizowac¢ swoich imperialnych ambicji, a UE stanie
sie wiarygodnym aktorem bezpieczenistwa zaréwno dla swoich obywa-
teli, jak i partnerow w $wiecie.
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Sankcje UE wobec Rosji
- wyzwania i konsekwencje
dla przyszlosci polityki sankcyjnej

Wprowadzenie

Pelnoskalowa inwazja Rosji na Ukraine sklonita panstwa cztonkow-
skie UE do przyjecia bezprecedensowych srodkéw ograniczajacych,
czyli tzw. sankcji. Cho¢ UE wprowadzita restrykcje wobec Rosji juz
w 2014 1., w odpowiedzi na aneksje przez nig Krymu oraz wywolanie
wojny w Donbasie, mialy one wéwczas niewielki zakres - dotyczyly
w nieznacznym stopniu wymiany handlowej i sektora finansow.

Unia Europejska w ramach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenistwa od lat go. XX w. stosuje sankcje wobec rzadéw panstw trze-
cich, podmiotéw niepanstwowych oraz oséb fizycznych i prawnych. Ich
celem jest doprowadzenie do zmiany dziatania danego podmiotu, m.in.
gdy dochodzi do tamania praw cztowieka czy prawa miedzynarodowego,
regresu demokracji czy tez istotnych zagrozen bezpieczenstwa, w tym

' E. Kaca, A. Koziot, Niespodziewana metamorfoza — Unia Europejska wobec wschod-
niego sgsiedztwa w: M. Terlikowski (red.), Bez powrotu? Transformacja tadu miedzyna-
rodowego po inwazji Rosji na Ukraine, Raport PISM, kwiecien 2023.
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terroryzmu. Przed rosyjska agresja UE najczesciej stosowata zamroze-
nie aktywow osob prawnych i fizycznych oraz dla tych ostatnich - zakaz
wjazdu do Unii. W mniejszym stopniu wykorzystywata embargo na bron
oraz sankcje sektorowe, czyli ograniczenia wspotpracy gospodarczej,
np. w handlu, inwestycjach, finansach. Panistwa czlonkowskie przyjmu-
ja sankcje na zasadzie jednomyslnosci, a ich propozycje - w zaleznosci
od rodzaju restrykcji - zgtasza Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenistwa lub (i) Komisja Europejska
(KE). Obecnie w UE obowiazuje ok. 30 autonomicznych reziméw sank-
cyjnych wobec panistw, jak rowniez 4 horyzontalne rezimy dotycza-
ce tamania praw czlowieka, terroryzmu, cyberatakéw oraz proliferacji
i uzycia broni chemicznej. Panstwa cztonkowskie realizuja restrykcje na
podstawie swoich jurysdykcji, a KE monitoruje ich dziatania.
Mechanizm funkcjonowania unijnych sankcji ma wiele ograniczen.
W przeszlosci problemem byto przyjecie restrykgeji, ktére wigzatyby sie
z kosztami gospodarczymi i politycznymi dla UE. Problemem byl wy-
mog jednomyslnosci i ryzyko zawetowania decyzji przez jedno panstwo,
dlatego np. embargo na rope zastosowano tylko wobec Syrii i Iranu.
Negocjacje restrykcji byty réwniez dlugotrwate, w niektorych przy-
padkach zajmowaty nawet kilka miesiecy. Cho¢ we wrze$niu 2018 r. KE
przedstawila propozycje wprowadzenia glosowania wiekszosciag kwalifi-
kowana m.in. w sprawie sankcji, wiekszos¢ panstw cztonkowskich byta
wolwczas przeciwna takim zmianom?. Przed rosyjska inwazja przewa-
zajace grono czlonkéw UE nie traktowalo tez priorytetowo wykrywa-
nia i §cigania naruszen unijnych sankcji i nie posiadato wystarczajacych
zdolnosci operacyjnych w tej dziedzinie, m.in. z powodu niedoboru
specjalistow. KE nie miala skutecznego systemu monitoringu realizacji
sankgcji — jedynie w zwigzku z nalozeniem sankcji na Iran powotano na
poziomie Unii grupe ekspertdw monitorujacych ich wdrazanie. Panistwa

> E. Kaca, Wprowadzenie glosowania wiekszosciq kwalifikowang w polityce zagranicz-
nej UE: perspektywa panstw cztonkowskich, ,Biuletyn PISM”, nr 162 (1735), 4 grudnia
2018 1., www.pism.pl.
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czlonkowskie pozostawaly niechetne wzmocnieniu kompetencji KE
w tej dziedzinie — wiekszos¢ z nich postrzegata sankcje jako element
ksztaltowania ich polityki zagraniczne;j.

Zakres sankcji UE3

Reagujac na pelnoskalowa inwazje Rosji na Ukraine oraz na uzna-
nie przez nia (na kilka dni przed agresja) niepodlegtosci tzw. Donieckiej
Republiki Ludowej i Luganskiej Republiki Ludowej, UE - w koordyna-
¢ji z G7 - od 23 lutego 2022 r. przyjela 11 pakietéw sankcji. Czesciowo
dotyczyly one tez wspierajacej rosyjska inwazje Biatorusi. Sankcje sa
najwazniejszym instrumentem oddzialtywania UE na Rosje. Ich celem
jest zmniejszenie jej zdolno$ci do finansowania wojny, obcigzenie ro-
syjskich elit kosztami gospodarczymi i politycznymi oraz ostabienie jej
bazy gospodarczej.

UE przyjela bezprecedensowe restrykcje finansowe. Zamrozila ak-
tywa, czyli srodki finansowe i zasoby gospodarcze, np. nieruchomosci,
ktére naleza do 1361 0s6b i 196 podmiotdw, a facznie od 2014 r. odpo-
wiednio do 1551 i 244. Sankcje te s3 wymierzone m.in. w rosyjskich po-
litykdw, urzednikdw, wojskowych, propagandystow i kilkudziesieciu
oligarchéw (osoby fizyczne sa dodatkowo objete zakazem wjazdu do
UE). Obejmuja tez wybrane instytucje finansowe, partie polityczne,
organizacje paramilitarne, media szerzace propagande oraz wiele firm
prywatnych i panstwowych, gtéwnie z sektora zbrojeniowego i techno-
logicznego. Panistwa czlonkowskie zamrozily aktywa prywatne (nale-
zace gldéwnie do oligarchéw) o wartosci ok. 24 mld euro. Zablokowaty
tez aktywa Centralnego Banku Rosji (CBR) o wartosci ok. 200 mld euro,
zakazujac unijnym operatorom wszelkich transakcji finansowych z tym

3 Na podstawie: E. Kaca, M. Szczepanik, Polityka Polski w Unii Europejskiej w 2022 .,
yRocznik polskiej polityki zagranicznej” 2022 (w przygotowaniu) oraz informacji na
stronie Komisji Europejskiej: EU sanctions against Russia following the invasion of
Ukraine, www.eu-solidarity-ukraine.ec.europa.eu [dostep 30.06.2023]; EU restrictive
measures against Belarus, www.consilium.europa.eu [dostep 30.06.2023].
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podmiotem. W przypadku dziesieciu rosyjskich bankéw, w tym naj-
wiekszych Sbierbanku i VTB, UE zabronita ponadto $wiadczenia specja-
listycznych ustug w dziedzinie zaszyfrowanej komunikacji wykorzysty-
wanej do wymiany danych finansowych - gléwnie najpopularniejszego
systemu SWIFT z siedziba w Belgii. Zakazem nie objeto catego sektora
bankowego, poniewaz niektdre panstwa, np. Austria, Niemcy i Wegry,
chcialy realizowad platnosci za rosyjskie surowce energetyczne za po-
srednictwem rosyjskich bankéw, np. Gazprombanku. UE ograniczyta
dostep do rynku kapitalowego dla rosyjskich podmiotéw prywatnych
i panstwowych, jak réwniez zakazata eksportu banknotéw do Rosji
i sprzedazy w tym panstwie papierow wartosciowych w oficjalnych wa-
lutach UE oraz $wiadczenia ustug biznesowych w wielu dziedzinach,
np. ksiegowosci i poradnictwa prawnego.

UE wprowadzita znaczace sankcje w dziedzinie handlu. Ograniczenia
eksportowe objety towary o wartosci 48 mld euro (54% eksportu UE do
Rosji przed inwazjg), a importowe - 91,2 mld euro (58% przedwojennego
importu). Najwazniejsze restrykcje dotyczyly sektora energetyki, zwlasz-
cza ropy, ze wzgledu na skale uzaleznienia od dostaw z Rosji. W 2021 1.
Unia zaimportowala z Rosji rope naftowa i produkty ropopochodne
o wartosci 71 mld euro, w czerwcu 2022 1. zakazata zakupu, przywozu
i transferu ropy i wybranych produktéw ropopochodnych z Rosji, ktére
byly transportowane do Unii drogg morska - embargo objeto 90% do-
tychczasowego importu tych surowcéw. Przepisy zakladaty jednak dos¢
dtugie okresy przejsciowe (wchodzily w zycie w grudniu 2022 r. i lutym
2023 1.) i wiele wyjatkéw, np. nieobjecie embargiem dostaw do Bulgarii
i Chorwagji oraz surowca transportowanego rurociggami (oprocz Polski
i Niemiec)+ W porozumieniu z G7 UE przyjeta regulacje pozwalajace
na $wiadczenie przez unijne podmioty ustug zwigzanych z handlem ro-
syjska ropa z panstwami trzecimi przy zachowaniu putapu cenowego -
do 60 dol. za barytke ropy transportowanej droga morska oraz 100 dol.

4+ P. Kugiel, Z. Nowak, Dotychczasowa nieskutecznos¢ sankcji na eksport rosyjskiej
ropy, ,Biuletyn PISM”, nr 29 (2650), 17 marca 2023 ., www.pism.pl.
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lub 45 dol. za produkty rafinowane w zaleznosci od ich rodzaju. UE za-
kazata ponadto m.in. importu rosyjskiego wegla, rezerwowania przez
obywateli i podmioty rosyjskie zdolnosci magazynowania gazu w Unii,
nowych inwestycji w rosyjski sektor energetyczny (z wyjatkiem np. cy-
wilnej energii jadrowej i niektdrych surowcéw w gérnictwie), a takze
eksportu okreslonych technologii rafineryjnych. Mimo prowadzonych
rozmow panstwa czlonkowskie nie osiagnely kompromisu co do wpro-
wadzenia ograniczent w handlu w dziedzinie energii nuklearnej oraz
gazu, co bylo spowodowane powigzaniami gospodarczymi czesci z nich
z Rosja w tych sektorach.

Pozostate obostrzenia w handlu dotyczyly znacznego rozszerzenia
przez UE listy towaréw podwojnego zastosowania oraz produktdw istot-
nych dla rozwoju rosyjskiego sektora zbrojeniowego i przemystu, ktd-
re byly objete zakazem eksportu - m.in. o drony, ich oprogramowanie
i silniki, potprzewodniki i zaawansowang elektronike, paliwo lotnicze,
sprzet nawigacyjny, maszyny przemystowe czy komputery kwantowe.
UE zabronita eksportu np. samolotow, ich czesci i wyposazenia, to-
warow luksusowych, a importu - m.in. stali, wyrobéw stalowych oraz
z gumy, zlota, zelaza, drewna, cementu i papieru. By ograniczy¢ mozli-
wosci obchodzenia tych restrykeji, Unia zamkneta swoja przestrzen po-
wietrzng dla rosyjskich przewoznikow, a porty dla statkow pod rosyjska
bandera, oraz zakazata wjazdu do UE rosyjskim i bialoruskim firmom
transportowym. Zabronita tez tranzytu przez terytorium Rosji m.in. to-
waréw podwojnego zastosowania i zaawansowanych technologii, broni
palnej i materiatow zwigzanych z lotnictwem.

W sferze mediow UE zakazala unijnym operatorom nadawania kil-
kunastu rosyjskich stacji uzywanych do celowego szerzenia dezinforma-
¢ji, m.in. Sputnika czy RT i jej spotek zaleznychs. Zakaz dotyczy wszyst-
kich $rodkéw transmisji i dystrybucji na terytorium UE, w tym telewizji
kablowej, satelitarnej, internetowej, platform i stron internetowych oraz

5 E. Kaca, Zwalczanie w UE rosyjskiej dezinformacji na temat Ukrainy, ,Biuletyn
PISM”, nr 145 (2564), 5 wrzesnia 2023 r., www.pism.pl.
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aplikacji. Cho¢ RT France zlozyla odwolanie, podnoszac m.in. zarzut
tamania wolnosci wypowiedzi, unijny Sad (General Court, dawny Sad
Pierwszej Instancji) odrzucit je w lipcu, potwierdzajac prawomocnos¢
restrykcji. Na mocy dyrektywy o audiowizualnych ustugach medialnych
niektdre panstwa UE, m.in. Estonia, Litwa, Eotwa i Polska, ograniczyty
rowniez dziatalnos¢ innych rosyjskich mediow.

W odpowiedzi na wsparcie rosyjskiej agresji przez Biatoru$ UE zasto-
sowala sankcje takze wobec tego panstwa (obtozonego juz wczesniej re-
strykcjami za represje rezimu wobec spoteczenstwa). Zamrozita aktywa
jego banku centralnego i wykluczyta z systemu SWIFT pie¢ biatoruskich
bankdw, a takze zakazala dostarczania Biatorusi banknotéw denomino-
wanych w euro oraz ograniczyta przeptywy kapitatowe do tego kraju.
Wprowadzita duze ograniczenia w handlu, m.in. zakaz importu towa-
réw uzywanych do produkgji lub wytwarzania wyrobéw tytoniowych,
paliw mineralnych, substancji bitumicznych i produktéw z weglowo-
doréw gazowych, wyrobow z chlorku potasu, drewna, cementu, zelaza,
stali oraz gumy. UE zakazata ponadto sprzedazy i transferu broni palnej
i jej komponentéw oraz amunicji. Natozyta réwniez dalsze ogranicze-
nia na eksport towaréw i technologii podwojnego zastosowania oraz
przyczyniajacych sie do rozwoju potencjatu militarnego Biatorusi (np.
w lotnictwie, sektorze kosmicznym), a takze ograniczenia w $wiadcze-
niu powigzanych ustug. Objela indywidualnymi sankcjami 22 wysokich
rangg wojskowych.

UE przyjela kilka rozwigzan, ktére miaty ograniczy¢ obchodzenie re-
strykcji przez Rosje za posrednictwem firm z panistw trzecich. Pozostajac
w opozycji do wprowadzenia sankgji eksterytorialnych, UE przyjeta re-
strykcje wobec kilkudziesieciu zagranicznych oséb i podmiotéw (m.in.
z Armenii, Chin, Iranu, Syrii, Uzbekistanu, Zjednoczonych Emiratow
Arabskich) bezposrednio wspierajacych rosyjski kompleks wojskowo-
-przemystowy w wojnie napastniczej przeciw Ukrainie, np. dostarcza-
jacych drony czy podzespoly elektroniczne. Dodatkowo wprowadzita
mozliwo$¢ wstrzymania eksportu towaréw podwdjnego zastosowania
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lub przyczyniajacych sie do zwiekszenia potencjalu militarnego, tech-
nologicznego lub przemystowego Rosji do krajow, ktore sa wykorzy-
stywane do obchodzenia sankcji UE, a takze mozliwos¢ wstrzymania
$wiadczenia powigzanych ustug. Co wiecej, zakazala wstepu do portéw
UE statkom podejrzanym o naruszanie embarga na rope i putapu ce-
nowego, w tym np. dokonujacym transferéw ropy na morzu tzw. burta
w burte czy manipulujacym systemem $ledzenia nawigacji swojej trasy.

Konsekwencje dla polityki sankcyjnej UE®

Wymiar polityczno-gospodarczy

Wyzwaniem w przyjmowaniu kolejnych pakietéw sankcji byt obowia-
zujacy w UE sposdéb podejmowania decyzji — na zasadzie jednomyslno-
$ci panstw cztonkowskich. Ze wzgledu m.in. na presje czasu KE przejeta
role lidera i negocjowata kompromisowe rozwigzania z poszczegdlnymi
panstwami z osobna. Ulatwialo to dalsze rozmowy cztonkéw UE, np.
podczas spotkania Komitetu Statych Przedstawicieli (Coreper II) czy
Rady Europejskiej, oraz przyspieszylo przyjecie pierwszych pakietow
bezposrednio po inwazji. W przypadku embarga na rope i kolejnych
sankcji negocjacje przedtuzaly sie jednak do kilku tygodni. Ze wzgle-
du na wymog jednomyslnosci restrykcje wobec Rosji zakladaly liczne
wyjatki dla poszczegolnych panistw, okresy przejsciowe, a ich zakres
byt w wielu sektorach ograniczony, np. tylko niektore banki wytaczono
z systemu SWIFT, a restrykcji nie wprowadzono natychmiastowo. W re-
zultacie ostabialo to wptyw sankcji na rosyjska gospodarke?. Problemy
z przyjmowaniem sankcji przez panstwa czlonkowskie na zasadzie jed-
nomyslnosci byly jednym z czynnikow, ktore spowodowatly powrot de-
baty - stymulowanej przez niemieckie wladze - na temat wprowadzenia

¢ Na podstawie m.in. wywiadéw z trojgiem urzednikéw KE, Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewnetrznych i MSZ RP, zrealizowanych w 2022-2023 1.

7 P. Dzierzanowski, Stan gospodarki Rosji rok po agresji na Ukraine, ,Biuletyn PISM”,
nr 31 (2652), 22 marca 2023 1., www.pism.pl.
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glosowania wiekszoscig kwalifikowang w unijnej polityce zagraniczne;j.
Przyjecie takiego rozwigzania pozostaje kwestig otwarta. Niemcy powig-
zaly bowiem sprawe reformy wewnetrznej UE, w tym rezygnacji z jed-
nomyslno$ci w polityce zagranicznej UE, z poparciem dla rozszerzenia
UE na wschod®. W czerwcu 2022 1. Rada Europejska przyznata Ukrainie
i Motdawii status kandydata, cho¢ zaznaczyla, ze proces akcesji bedzie
uwzgledniat zdolnos¢ UE do przyjecia nowych cztonkdws.

Sankcje mialy duzy wplyw na sytuacje gospodarcza UE. Restrykcje
w dziedzinie energetyki, jak réwniez szybkie i dobrowolne odchodze-
nie poszczegdlnych panstw i firm prywatnych od dostaw z Rosji, byly
jednymi z czynnikéw poglebiajacych kryzys energetyczny, z ktorym UE
zmagala sie od 2021 1. Przyczynily sie do dalszego wzrostu cen surowcow
i ich znacznych wahan, cho¢ duze znaczenie mialy rowniez gwaltowne
reakcje rynkow na przebieg wojny na Ukrainie. Wywotato to w 2022 r.
w calej UE wysoka inflacje, ktora oscylowala w szczytowym okresie (od
wrzesnia do listopada) wokot 10%, a w niektorych panistwach, np. battyc-
kich czy na Wegrzech, nawet 20-25%". Miato to dotkliwe konsekwencje
dla przedsiebiorcow i konsumentéw w UE, w zwigzku z czym parnistwa
czlonkowskie zwiekszyty wydatki publiczne na ochrone konsumentow
przed rosnacymi cenami energii (szacunkowo wydaty od wrzesnia 2021 1.
ok. 650 mld euro), a KE podjeta wiele inicjatyw wspdlnotowych, doty-
czacych gléwnie zapewnienia dostepnosci gazu dla odbiorcow". W re-
zultacie tych dzialan, jak rowniez spadku popytu na gaz w pierwszej
polowie 2023 ., ceny energii obnizyly sie, a inflacja w UE ustabilizowata

8

Wiecej w rozdziale: M. Szczepanik, T. Zajac, Otwarcie drzwi do UE dla Ukrainy i jego
wptyw na debate o reformie instytucjonalnej Wspélnoty w niniejszym tomie.

9  Posiedzenie Rady Europejskiej (23 i 24 czerwca) — konkluzje, EUCO 24/22, Rada
Europejska / Rada Unii Europejskiej, 24 czerwca 2022 ., www.consilium.europa.eu.

©  Baza danych dot. poziomu inflacji w UE i panstwach czlonkowskich, Eurostat,
www.ec.europa.eu/eurostat [dostep 30.06.2023].

1 P. Dzierzanowski, Z. Nowak, Kryzys energetyczny a ochrona przedsiebiorstw i konsu-
mentéw w UE, ,Biuletyn PISM”, nr 69 (2960), 6 czerwca 2023 1., www.pism.pl.
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sie w maju—czerwcu na poziomie 5-6%. Mimo ze wiekszo$¢ obywate-
li UE odczuwata wpltyw wojny na sytuacje gospodarcza swoich panstw
oraz zycie prywatne, poparcie spoteczne w UE dla sankcji wobec Rosji
utrzymywato sie na wysokim poziomie. Na poczatku 2023 r. trzy czwarte
obywateli UE wyrazato aprobate dla stosowania takich restrykcji, cho¢
widoczne byto zréznicowanie opinii w poszczegdlnych panstwach - np.
w Polsce, Szwecji i Danii sankcje popierato ponad 9o% spoteczenstwa,
podczas gdy mniej niz potowa na Stowacji i w Bulgariis. W $wietle ta-
kich nastrojow oraz stabilizujacej sie sytuacji gospodarczej UE poparcie
panstw cztonkowskich dla dotychczasowych sankcji utrzymato sie - byty
one regularnie przedtuzane, a 23 czerwca 2023 r. UE przyjeta u1. pakiet.

Realizacja sankcji

Przyjecie przez UE sankcji wobec Rosji obnazylo szereg probleméw
zwiazanych z ich realizacja przez panstwa cztonkowskie, ktdre sg za to
odpowiedzialne. W 2022 r. tylko niektorzy cztonkowie UE podjeli dzia-
fania w kierunku usprawnienia systemu, np. Polska i Litwa®. Praktyki
panstw cztonkowskich w stosowaniu sankcji, w tym w udzielaniu zwol-
nien od restrykeji oraz $ciganiu ich naruszen, réznig sie, pozwalajac ro-
syjskim firmom na ich obchodzenie w mniej restrykcyjnych jurysdyk-
cjach. Obowiazuja przykltadowo wielorakie definicje naruszenia sankcji
UE - na podstawie prawa karnego lub administracyjnego, a wysokos¢
maksymalnych kar finansowych jest bardzo r6zna. W 2021 r. w zalezno-
$ci od skali naruszenia kary wynosily od 1,2 tys. do 5 mln euro dla oséb

2 Economic Bulletin Issue 3 and 4, Europejski Bank Centralny, www.ecb.europa.eu.

3 The EU’s response to the war in Ukraine, Standard Eurobarometer 98 Winter 2022-
2023, Komisja Europejska, www.ec.europa.eu.

4 E. Kaca, Sankcje wobec Rosji - metody ich obchodzenia i wyzwania dla UE, ,Biuletyn
PISM”, nr 161 (2580), 19 pazdziernika 2022 r., www.pism.pl.

5 Patrz publikacje w ramach projektu ,European Sanctions and Illicit Finance
Monitoring and Analysis Network (Euro SIFMANet)”, the Centre for Financial Crime
and Security Studies, RUSI, www.rusi.org.
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prywatnych, oraz od 133 tys. do 37,5 mln euro dla os6b prawnych. Wiele
panstw UE nie wdrozylo tez poprawnie unijnych przepiséw o przeciw-
dzialaniu praniu brudnych pieniedzy. W rezultacie mimo obowigzkowe-
go opisu struktury wlasnosciowej rejestry firm w UE s czesto nieprzej-
rzyste, co utrudnia wykrycie majatku i udokumentowanie, ze nalezy do
sankcjonowanych osob i podmiotéw.

Wychodzac naprzeciw tym wyzwaniom, KE zaproponowata w maju
2022 1. dyrektywe w sprawie definicji przestepstw i kar za naruszenie
unijnych sankgji, ktéra jest od grudnia 2022 r. negocjowana przez Rade
i Parlament Europejski. Dotacza ona famanie unijnych sankcji do ka-
tegorii przestepstw transgranicznych, wymagajacych - podobnie jak
w przypadku terroryzmu, handlu ludzmi oraz przestepczosci zorgani-
zowanej — wspolnego sposobu zwalczania. Kwalifikuje ponadto fama-
nie sankcji jako przestepstwo kryminalne oraz ujednolica system kar.
W UE jest réwniez negocjowana nowelizacja dyrektywy o przeciwdzia-
faniu praniu brudnych pieniedzy, ktora precyzuje warunki prowadzenia
rejestrOw i rozszerza na firmy zagraniczne dzialajacy w UE obowiazek
wykazania beneficjentéw rzeczywistych. Unia negocjuje tez przepisy
tzw. dyrektywy ATAD 3, ktore maja utatwi¢ m.in. wykrywanie pustych
spotek z rajéow podatkowych. Co wiecej, KE, ktora jest odpowiedzialna
za monitorowanie realizacji sankcji przez cztonkéw UE, wzmocnita ko-
ordynacje dzialan w tej dziedzinie. W marcu 2022 r. powotata specjal-
na grupe zadaniowa (tzw. Freeze&Seize), ztozong z jej urzednikow oraz
m.in. przedstawicieli panstw cztonkowskich, Eurojustu i Europolu, ktd-
ra wymienia informacje na temat rosyjskich aktywow objetych restryk-
¢jami. Utworzyla réwniez zajmujacg sie sankcjami UE grupe wysokiego
szczebla z udzialem przedstawicieli panstw czltonkowskich i biznesu,
w ramach ktorej omawiane sa m.in. najlepsze praktyki w ich realizacji®.

©  EU sanctions: Commission to discuss sanctions application with Member States
representatives, businesses, operators, and international partners in two high-level
meetings, Directorate-General for Financial Stability, Financial Services and Capital
Markets Union, https://finance.ec.europa.eu.
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Mimo podejmowanych przez KE rozméw wiekszo$¢ panstw cztonkow-
skich nie chce dalszego wzmocnienia jej roli w monitorowaniu realizacji
sankgcji. Cho¢ zdolno$ci Komisji w tym zakresie pozostaja ograniczone —
ok. 70 0séb zajmuje sie kwestig restrykcji, podczas gdy w USA ok. 700 -
panstwa UE nie chca powotania odpowiedniej agencji na wzor rozwia-
zan amerykanskich. Wiekszo$¢ z nich uznaje kwestie sankcji za obszar
swoich suwerennych kompetencji ksztatltowania polityki zagraniczne;j.
Czesc dostrzega jednak potrzebe przeniesienia na poziom wspolnotowy
decyzji o zwolnieniach firm z restrykcji. Rozne praktyki panstw UE w tej
dziedzinie skutkujg bowiem zaburzeniami w polityce konkurencyjnosci.

Ograniczeniem skutecznosci unijnych sankcji byt fakt, ze nie dolg-
czylo do nich wiele panistw ONZ, w tym z Azji Centralnej czy Globalnego
Potudnia, ktore zajety stanowisko neutralne wobec wojny”. W przypad-
ku kilkunastu tych panstw KE odnotowata znaczny wzrost importu pro-
duktoéw i technologii podwdjnego zastosowania z UE, a nastepnie wzrost
ich sprzedazy do Rosji. Czesta praktyka - zgodng z przepisami sankcji
— jest rowniez kupowanie rosyjskiej ropy (np. przez firmy z Indii), rafi-
nowanie jej na miejscu, a nastepnie eksportowanie przetworzonych pro-
duktéw do UE i USA. Utrudnieniem dla zachecania panstw Globalnego
Potudnia przez UE do poparcia unijnych restrykcji byla nasilajaca sie
rosyjska dezinformacja. Obwiniata ona zachodnie sankcje o rzekome
zmniejszenie dostaw produktéw rolnych i nawozéw sztucznych z Rosji
i Ukrainy do panstw rozwijajacych sie, mimo ze z zakresu sankgji takie
produkty sa wykluczone.

W odpowiedzi na te problemy UE wzmocnila dyplomacje wobec
panstw, ktore nie dolaczyly do sankgji, oraz wspotprace z sojusznikami.
W grudniu 2022 r. UE utworzyta stanowisko miedzynarodowego spe-
cjalnego wystannika ds. realizacji sankcji, ktore objat w styczniu 2023 r.
wieloletni urzednik KE i Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych
David O’Sullivan. Jego zadaniem jest prowadzenie rozmoéw na wysokim

7 P. Kugiel, Emancypacja Globalnego Potudnia w M. Terlikowski (red.), op. cit.,
S. 37-40.
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szczeblu z wladzami panstw trzecich w celu zapewnienia lepszej koor-
dynacji dziatan i zadbania o realizacje unijnych sankgcji®. Priorytetem
jest przeciwdziatanie obchodzeniu restrykcji w dziedzinie technolo-
gii podwodjnego zastosowania i zaawansowanych technologii stuza-
cych rozwojowi rosyjskich zdolnosci wojskowych. UE, w koordynacji
z G7 i Ukraing, opracowata liste ok. 140 produktow, ktore Rosja spro-
wadza z panstw zachodnich za posrednictwem firm z panistw trzecich,
a ktore stuza m.in. do produkcji pociskéw i dronow™. W pierwszej po-
towie 2023 r. specjalny wystannik odbyt wizyty m.in. w Armenii, Gruzji,
Kazachstanie, Kirgistanie, Serbii, Turcji, Uzbekistanie i Zjednoczonych
Emiratach Arabskich (wraz ze swoimi odpowiednikami z USA i Wielkiej
Brytanii). W wiekszosci panistw udalo sie uzyskac¢ zapewnienie, ze nie
beda umozliwiaé tranzytu takich towaréw do Rosji. Ze wzgledu m.in. na
rozbieznosci stanowisk panstw cztonkowskich oraz ograniczone mozli-
wosci wptywu UE wystannik nie podejmowat dziatan dyplomatycznych
wobec Chin i Indii. Prowadzi on ponadto Forum Koordynatoréw Sankcji
(panstwa UE i G7, Australia, Nowa Zelandia, Norwegia, Szwajcaria,
Ukraina), w ramach ktorego omawiane s3 praktyczne kwestie realizacji
zachodnich restrykcji*. UE koordynuje dodatkowo dziatania i wymienia
informacje na temat rosyjskich aktywoéw z tzw. zespotem ds. Rosyjskich
Elit, Pelnomocnikéw i Oligarchéw (REPO), powotanym przez panstwa
G7 i Australie.

' EU appoints David O’Sullivan as International Special Envoy for the Implementation
of EU Sanctions, Komisja Europejska, 13 grudnia 2022 1., www.ireland.representation.
ec.europa.eu.

9 Economically critical goods list, Komisja Europejska, https://finance.ec.europa.eu
[dostep 30.06.2023].

= Statement by EU Sanctions Envoy David O’Sullivan on the first Sanctions Coordinators
Forum, Komisja Europejska, 23 lutego 2023 r., https://finance.ec.europa.eu.
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Whioski

W reakcji na rosyjska inwazje na Ukraine UE przyjela mocne sankcje
gospodarcze, ktore objety ponad potowe dotychczasowego handlu z tym
panstwem o wartosci ok. 140 mld euro, oraz finansowe, na podstawie ktd-
rych UE zamrozita ok. 24 mld euro aktywow prywatnych i ok. 200 mld
euro publicznych. Najistotniejsze restrykcje zostaly przyjete w pierwszej
potowie 2022 r., a kolejne - ze wzgledu na problemy gospodarcze w UE
spotegowane m.in. wysokimi kosztami energii i zywnosci jesienia tego
roku — miaty gléwnie charakter uzupeinien dotychczasowych pakietow
i koncentrowaty sie na ich uszczelnianiu. Mimo ze sankcje miaty powaz-
ne konsekwencje gospodarcze dla UE, poparcie panstw cztonkowskich
dla dotychczasowych restrykcji utrzymato sie i s3 one nadal uznawane
za najwazniejszy instrument wpltywu na Rosje. Kluczowe byto podjecie
dzialan zaradczych, dzieki ktérym udato sie unikna¢ zatamania gospo-
darczego i zminimalizowa¢ koszty po stronie Unii. Wiekszos$¢ panstw
czlonkowskich pozostaje jednak niechetna przyjmowaniu nowych
sankcji gospodarczych, ktore oznaczaltyby dalsze straty finansowe, np.
w dziedzinie gazu czy energii nuklearne;j.

Staboscia polityki sankcyjnej po raz kolejny okazatl sie sposob po-
dejmowania decyzji na zasadzie jednomyslnosci, ktory prowadzit do
przedtuzania negocjacji, stosowania licznych wyjatkow i okreséw przej-
sciowych, co w rezultacie ograniczato wptyw restrykeji na rosyjska go-
spodarke. Wyzwaniem na przysztosc¢ pozostaje takze zapewnienie sku-
tecznej realizacji sankcji. Ze wzgledu na opdr panstw cztonkowskich
wobec koncepcji wzmacniania roli KE w nadzorowaniu ich aktywnosci
w tej dziedzinie podjeta ona wiele miekkich inicjatyw w celu uspraw-
nienia koordynacji realizacji pakietéow sankcyjnych. Opieraja sie one
na dobrowolnym zaangazowaniu panstw cztonkowskich, co moze osta-
biac¢ ich znaczenie. Pozytywna zmiang bylo zaproponowanie dyrektywy
ujednolicajacej praktyki w dziedzinie scigania naruszen sankgji, ale ze
wzgledu na przedluzajace sie wielomiesieczne negocjacje istnieje ryzy-
ko rozmiekczenia jej przepisow. Nierozwigzanym problemem pozostaja
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w wiekszos$ci panstw czlonkowskich niewystarczajace zdolnosci opera-
cyjne do wykrywania takich naruszen. W relacjach zewnetrznych przy-
jecie sankcji wymusito na UE wzmocnienie dziatan dyplomatycznych
wobec panstw, ktore do nich nie dolaczyly. Zastosowane rozwigzania,
w tym aktywnos¢ specjalnego wystannika, zwiekszaja unijng presje na
te panstwa, ktore s3 zainteresowane utrzymywaniem dobrych relacji
gospodarczych i politycznych z Unig. Skutecznos$¢ mandatu wystanni-
ka zaleze¢ bedzie od zgody cztonkéw UE na stosowanie ewentualnych
kar (w postaci zablokowania eksportu z UE okreslonych produktéw) za
umozliwianie obchodzenia unijnych sankgji.
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Otwarcie drzwi do UE dla Ukrainy
i jego wplyw na debate
o reformie instytucjonalnej Wspolnoty

Wprowadzenie

28 lutego 2022 r. Ukraina zlozyla wniosek o czlonkostwo w Unii
Europejskiej, ktory zostat pozytywnie rozpatrzony niecate cztery miesig-
ce pozniej. Status kandydata przyznano rowniez Motdawii. Ukrainskie
starania o akcesje nadaty nowa dynamike ,uspionemu” procesowi roz-
szerzenia, mobilizujac jego zwolennikow zaréwno w UE, jak i w pan-
stwach kandydujacych na Batkanach, ktére w ostatnich latach czynity
bardzo niewielkie postepy na drodze do cztonkostwa. Akcesja nowych
panstw w ciggu kilkunastu lat stala sie bardziej realna. Perspektywa po-
wstania Unii liczacej ponad 30 cztonkéw wptynela na debate o reformie
instytucji wspolnotowych.

W latach poprzedzajacych petnoskalowa inwazje Rosji na Ukraine
dyskusje o przysztosci procesu integracji pokazaly duze réznice miedzy
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panstwami czlonkowskimi'. Jesienig 2017 1. prezydent Francji Emmanuel
Macron wezwat do zaciesnienia integracji m.in. w polityce gospodarczej
(szczegolnie w gronie cztonkéw strefy euro), obronnej i migracyjne;j.
Zachecal najbardziej zdeterminowane panstwa do stworzenia silnie zin-
tegrowanego rdzenia (awangardy) UE. Zadeklarowat réwniez gotowos¢
do rozpoczecia debaty o zmianie traktatow. Propozycje Macrona wywo-
laty wiele zastrzezen panstw cztonkowskich. Kraje Europy Péinocnej
z rezerwa podchodzity do postulatu wiekszej koordynacji polityki bu-
dzetowej, w obawie ze doprowadzi ona do transferow fiskalnych na
rzecz znajdujacego sie w trudniejszej sytuacji gospodarczej Potudnia.
Z Europy Srodkowej z kolei ptyneta krytyka koncepcji Europy wielu
predkosci. Niewiele panstw deklarowato gotowos¢ do dyskusji o mody-
fikacjach traktatowych. Niepowodzeniem zakonczyla sie réwniez inicja-
tywa w sprawie rezygnacji z zasady jednomyslnosci w niektorych obsza-
rach relacji zewnetrznych UE, ktéra przedstawita Komisja Europejska
(KE) w2018 1.

Wiosng 2019 r. Macron zaproponowat powotanie Konferencji w spra-
wie przysztosci Europy (CoFoE, Konferencja) jako mechanizmu majace-
go ulatwi¢ wykrystalizowanie obywatelskiej wizji rozwoju UE oraz jako
forum wymiany pogladéw obywateli i politykéow?. W zwigzku z wybu-
chem pandemii COVID-19 i sporami miedzy instytucjami UE w spra-
wie szczegotow funkcjonowania Konferencji jej obrady rozpoczety sie
z rocznym opoznieniem, w maju 2021 1., i zakonczyly juz po inwazji
Rosji na Ukraine.

Panstwom czltonkowskim udalo sie natomiast porozumie¢ w kwe-
stii reformy polityki rozszerzenia. Kryteria ubiegania sie o cztonkostwo
w UE pozostawaly niezmienne od 2013 r., kiedy ostatni raz mialo miej-
sce przyjecie nowego panstwa — Chorwacji. Nowe zasady zaktadaja m.in.

' J. Szymanska, M. Makowska, M. Szczepanik, Future of Europe: No Common Vision
on the Horizon, ,PISM Policy Paper”, nr 2 (172), maj 2019, www.pism.pl.

> J. Szymanska, Konferencja o przysztosci Europy: opdZniony start nowej edycji,
,Biuletyn PISM”, nr 88 (2286), 27 kwietnia 2021 r., www.pism.pl.
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stopniowy oraz odwracalny proces akcesji - zamkniete rozdzialy nego-
cjacyjne moglyby by¢ ponownie otwierane w przypadku powtérnego
pojawienia sie probleméw w danym obszarze3. Ukraina bedzie podlega¢
tak wlasnie zmienionej procedurze, co moze sprawi¢, ze uzyskanie przez
nia cztonkostwa bedzie trudniejsze niz w przypadku jej poprzednikow.

Wplyw rosyjskiej agresji na integracje Ukrainy z UE

W momencie rozpoczecia petlnoskalowej agresji UE i Ukraine 13-
czyly bliskie relacje — panstwo to jest m.in. cztonkiem Partnerstwa
Wschodniego (PW), platformy zainagurowanej przez Polske i Szwecje
w maju 2009 r., w sklad ktorej wchodza takze Armenia, Azerbejdzan,
Biatorus (od 2021 1. jej cztonkostwo jest zawieszone), Gruzja i Moldawia.
Celem PW jest realizowanie wschodniego wymiaru polityki sasiedztwa
UE, w jego ramach odbywa sie wspolpraca miedzy Unig oraz panstwami
w nim uczestniczacymi. Przed rosyjska inwazja UE wprowadzila tak-
ze szereg konkretnych rozwigzan, ktdre miaty stuzy¢ blizszej integra-
¢ji Ukrainy — m.in. w 2016 zaczeta funkcjonowa¢ strefa wolnego han-
dlu miedzy Ukraing i UE (Deep and Comprehensive Free Trade Area),
a w 2017 zniesiono wizy dla Ukraincow.

W lutym 2022 r. prezydent Zelenski ztozyl wniosek o cztonkostwo
w UE, ktéry szybko znalazt poparcie w Parlamencie Europejskim (PE)4,
pozytywnie zareagowala takze przewodniczaca KE Ursula von der
Leyens. Zdecydowane poparcie dla przyznania Ukrainie statusu panstwa

3 M. Szczepanik, Zmiany w polityce rozszerzenia UE, ,Biuletyn PISM”, nr 42 (1974),
11 marca 2020 r., www.pism.pl.

4+ W przyjetej 1 marca 2022 r. rezolucji w sprawie rosyjskiej agresji na Ukraine PE we-
zwat instytucje UE ,do podjecia staran na rzecz przyznania Ukrainie statusu kraju kan-
dydujacego do UE”.

5 Ursula von der Leyen, przekazujac prezydentowi Ukrainy kwestionariusz bedacy
podstawa do oceny wniosku o status kandydata, wyrazila przekonanie, ze ,nie bedzie to
kwestig lat, jak to zwykle miato miejsce, lecz tygodni”; EU chief offers Kyiv fast track to
bloc membership, ,Deutsche Welle”, 8 kwietnia 2022 r., www.dw.com.
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kandydujacego wyrazito osiem panstw: kraje battyckie, Bulgaria, Czechy,
Polska, Stowacja i Wtochy®. Francja i Niemcy skupity sie poczatkowo na
podkreslaniu dtugotrwatlosci calego procesu akcesji’. Sceptycyzm wyra-
zalty z kolei m.in. Belgia, Dania® Austria® i Holandia®. Kraje te argu-
mentowaly, ze status panstwa kandydujacego powinien zosta¢ nadany
dopiero po zakonczeniu konfliktu i mie¢ zwigzek z postepem w refor-
mowaniu panstwa, a nie by¢ rodzajem ,nagrody”. Dodatkowo uznawaty,
ze przyspieszony w podobny sposob proces rozszerzenia bedzie nega-
tywnym sygnatem wobec krajow Batkanow Zachodnich, ktére na taki
status musiaty czekaé duzo dtuzej".

Ostatecznie w czerwcu KE pozytywnie zaopiniowala wniosek Ukra-
iny, a Rada Europejska (RE) podczas szczytu 24 czerwca przyznala jej
status panstwa kandydujacego. Waznymi okolicznosciami, ktore prze-
mowily za podjeciem tej decyzji, byt bohaterski op6r Ukrainy, informa-
cje o rosyjskich zbrodniach oraz fakt, ze status ten ma znaczenie gtéwnie
symboliczne. Decyzja RE odzwierciedlala przekonanie, ze w aktualnej
sytuacji miedzynarodowej bedzie to wyrazny sygnatl niezgody na prébe
budowania przez Rosje stref wptywow oraz wyraz unijnego wsparcia dla
europejskich aspiracji Ukraincéw, w tym docenienie poswiecenia, jakie
w zwigzku z nimi poniesli®. Odmowa przyznania takiego statusu byla-
by wizerunkowo kosztowna, szczegdlnie dla panstw blokujacych. Aby

¢ Who wants Ukraine to be granted EU candidate status?, ,Euractiv’, 27 maja 2022 1.,

https://euractiv.com.

7 L’Ukraine dénonce « un traitement de seconde zone » concernant sa candidature d'ad-
hésion a 'Union européenne, ,Le Monde”, 19 maja 2022 r., www.lemonde.fr.

8 M. Roszak, Integracja w cieniu wojny. PE oczekuje rozpoczecia negocjacji akce-

syjnych z Ukraing jeszcze w tym roku, ,Dziennik Gazeta Prawna’, 13 kwietnia 2023 r.,
www.gazetaprawna.pl.

o T. Zornaczuk, Demand the impossible: How Ukraine became a candidate for EU
membership, ,Europeum”, 10 lutego 2023 r., www.europeum.org.

© K. Nieczypor, K. Catus, Poczgtek dtugiej drogi. Ukraina i Motdawia kandydatami do
UE, , Analizy OSW’, 24 czerwca 2022 ., www.osw.waw.pl.

uT. Zornaczuk, op. cit.

2 K. Nieczypor, K. Catus, op. cit.
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rozbroi¢ watpliwosci sceptykow, w konkluzjach szczytu podkreslono,
ze rozwoj procesu akcesyjnego bedzie uzalezniony od spelnienia przez
Ukraine warunkow wyznaczonych przez Komisje oraz ze postepy na
drodze do UE beda oceniane z uwzglednieniem ,zdolnosci UE do przyj-
mowania nowych cztonkow”s.

Po nadaniu statusu kandydata KE przedstawita Ukrainie rekomen-
dacje reform w siedmiu obszarach. Przedstawiajac ustng ocene ich reali-
zacji (w czerwcu 2023 1.), KE stwierdzita, ze Ukraina wypelnita na razie
dwa z siedmiu przedstawionych kryteriéw. Pozytywnie zostaty ocenione
zmiany w sagdownictwie oraz w prawie medialnym, natomiast zmiany
dotyczace Sadu Konstytucyjnego zostaty okreslone mianem ,duzego
postepu”. W przypadku rekomendacji dotyczacych pozostatych ob-
szarow, m.in. systemu antykorupcyjnego, przepisow ograniczajacych
pranie brudnych pieniedzy czy ustawy deoligarchizacyjnej, Komisja
stwierdzita, ze dokonano ,,pewnych postepow™4. Jesli chodzi o wdroze-
nie tych zalecen, ktére w niewystarczajacy sposéb zostalty wypelnione,
KE proponuje kierowanie sie wytycznymi Europejskiej Komisji na rzecz
Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej).

Zgodnie z ustaleniami Komisji nastepny etap, czyli pisemne podsu-
mowanie wykonania rekomendacji KE, bedzie miat miejsce w pazdzier-
niku 2023 r. W przypadku pozytywnej oceny kraje cztonkowskie beda
glosowac nad rozpoczeciem negocjacji akcesyjnych, najprawdopodob-
niej podczas jednego z ostatnich szczytow Rady Europejskiej w 2023 1.

Wysocy przedstawiciele ukrainskich wladz deklarowali che¢ jak
najszybszego uzyskania cztonkostwa w Unii - premier Denys Szmyhal
w styczniu 2023 r. méwil o ,ambitnym planie dofaczenia do UE w ciagu
dwoch lat™s. Chociaz glosy takie nalezy traktowac raczej jako probe wy-

5 Posiedzenie Rady Europejskiej — Konkluzje, Rada Europejska, 24 czerwca 2022 r.,
pkt 14, www.consilium.europa.eu.

4 T. Bielecki, Ukraina blizej rozpoczecia negocjacji akcesyjnych z UE, ,Wyborcza.pl’,
21 czerwca 2023 I., www.wyborcza.pl.

5 S. Lynch, Ukraine wants to join EU within two years, PM says, ,Politico”, 30 stycznia
2023 1., www.politico.eu.
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warcia nacisku na UE i przyspieszenia catego procesu, kwestia tempa
przyjecia Ukrainy do UE bedzie wazng osig sporu miedzy panstwami
czlonkowskimi.

Dane historyczne wskazuja, Ze dotychczasowy proces akcesji zajmo-
wat przecietnie dziewie¢ lat (od momentu zlozenia wniosku o cztonko-
stwo), z czego trzy i pol roku zabieratlo samo uzyskanie statusu kan-
dydata (co Ukraina juz osiggneta). Chociaz nie nalezy automatycznie
przektada¢ tych danych na sytuacje aktualnych panstw-kandydatéw,
$wiadczg one o horyzoncie czasowym niezbednym do przeprowadzenia
tego skomplikowanego procesu polityczno-administracyjnego. Warto
jednak podkresli¢, ze sytuacja Ukrainy jest pod tym wzgledem wyjat-
kowa - istnieje bardzo silna determinacja ukrainskiego spoleczenstwa
oraz jego elit politycznych, aby kraj uzyskatl jak najszybciej cztonko-
stwo w Unii”. Sytuacja geopolityczna sprawia, ze zakorzenienie Ukrainy
w strukturach europejskich jest tez jednym z wazniejszych celéw poli-
tyki zagranicznej panstw UE. Istnieja takze precedensy przyjmowania
krajow, ktore w momencie dotaczenia do Wspolnoty nie spetnity wszyst-
kich stawianych im warunkéw - byt to przypadek Rumunii i Bulgarii,
ktore nie wdrozyly zalecen dotyczacych m.in. reform sagdowych i korup-
¢ji, dodatkowo Bulgaria - w zakresie przestepczosci zorganizowanej'*®.

Traktaty milcza na temat czasowych wymogow procesu akcesji — nie
przewiduja zadnego przyspieszonego trybu rozszerzenia, ale tez nie wy-
znaczaja minimalnych progéw w tym zakresie. Jej przebieg bedzie zatem
zaleze¢ od woli politycznej i determinacji zaréwno po stronie ukrainskiej,
jak i unijnej. W UE istnieje grupa panstw, ktore wspieraja przyspieszony

' R. Leppert, How exactly do countries join the EU?, Pew Research Center, 26 lipca
2022 I., Www.pewresearch.org.

7 Wedlug danych ze stycznia 2023 r. 92% Ukraincow chciatoby, aby ich kraj byt
czlonkiem UE do 2030 r.; Opportunities and Challenges Facing Ukraine’s Democratic
Transition, NDI, 22 lutego 2023 r., www.ndi.org.

¥ V. Anghel, J. Dzanki¢, Wartime EU: consequences of the Russia — Ukraine war on the
enlargement process, ,Journal of European Integration” 2023, t. 45, nr 3, s. 490.
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tryb przyjecia Ukrainy (tzw. fast-track) - sa to m.in. Polska i Wiochy. Inne
pozostaja jednak bardziej sceptyczne (prezydent Francji wspominat na-
wet o dekadach, ktore moze zaja¢ caly proces), zwracajac uwage na czaso-
chtonnos¢ reform wymaganych przez UE. W przypadku Ukrainy problem
potencjalnego dlugiego oczekiwania na cztonkostwo dodatkowo zaostrza
wojna z Rosja. Ukraina potrzebuje nie tylko jak najwiekszej mozliwej po-
mocy finansowej (w 2022 r. straty wynikajace z rosyjskiej agresji po 2014 r.
szacowano na 1 bln dolar6w®), ale tez jak najszybszego zakotwiczenia
w strukturach euroatlantyckich. Okolicznosci te s3 waznym elementem
argumentacji zwolennikdw przyspieszonej integracji Ukrainy.

Instytucjonalne konsekwencje rozszerzenia

Podobnie jak w okresie poprzedzajacym wielkie rozszerzenie 2004 r.
niektdrzy analitycy i politycy zywia obawy, ze wzrost liczby czlonkow
moze negatywnie wplynaé na proces decyzyjny i utrudnic prace instytucji
UE. Cho¢ glosowanie wiekszoscig kwalifikowana jest standardem w UE,
niektdre decyzje wymagaja jednomyslnej zgody cztonkow — np. w sprawie
wieloletniego budzetu, rozpoczecia negocjacji akcesyjnych z kandydata-
mi do czlonkostwa czy zmiany traktatow. Jednomyslnosé jest rowniez ko-
nieczna przy podejmowaniu decyzji w polityce zewnetrznej i w sprawach
dotyczacych polityki podatkowej. W tych kwestiach osiagniecie porozu-
mienia wymaga czesto czasochtonnych negocjacji, szczegdlnie gdy jeden
z czlonkdéw decyduje sie wstrzymywac zgode, by wymusi¢ na partnerach
ustepstwa w innych kwestiach. Wsrod europejskich elit politycznych roz-
powszechnione jest przekonanie, ze wraz ze zwiekszeniem liczby czlon-
koéw rosnie réwniez prawdopodobienstwo, ze tego typu przypadki nad-
uzy¢ jednomyslnosci beda pojawiac sie coraz czesciej.

W Unii liczacej ponad 30 cztonkéw trudno bytoby o racjonalny po-
dzial obowigzkéw w Komisji Europejskiej. Traktat lizbonski przewiduje

v D. Szeligowski, Gospodarczy wymiar rosyjskiej inwazji na Ukraine, ,Komentarz
PISM”, nr 74/2022, 31 marca 2022 ., www.pism.pl.
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co prawda mozliwo$¢ odejscia od zasady ,jedno panstwo - jeden komi-
sarz” i rotacje na stanowiskach, ale panstwa cztonkowskie zdecydowaty
sie nie stosowac tego przepisu. Juz teraz stwarza to problemy w zakresie
podziatu zadan w KE, a cena za utrzymanie 27 stanowisk komisarzy jest
akceptacja faktu, ze w pewnym stopniu ich obowiazki beda sie dublo-
wac. W obecnej kadencji wiceprzewodniczacy Komisji s3 odpowiedzial-
ni za szeroko zakreslone obszary tematyczne (np. Zielony Ead) i w pew-
nym zakresie koordynuja prace kilku szeregowych komisarzy.

Przy zalozeniu, ze do Unii przystapi siedmiu nowych czlonkow - piec¢
panstw Batkanow Zachodnich oraz Ukraina i Motdawia - przypadto-
by im okoto 120 mandatéw w Parlamencie Europejskim. Oznaczatoby
to konieczno$¢ zredukowania liczby mandatow wiekszosci obecnych
panstw cztonkowskich, poniewaz zgodnie z Traktatem o UE liczba po-
stow do PE nie moze przekroczy¢ 751 (obecnie jest ich 705)>.

Rozwdj debaty o reformach instytucjonalnych po 24 lutego 2022 1.

Wiosng 2022 1., na koncowym etapie prac Konferencji w sprawie
przysztosci Europy, zwolennicy reform instytucjonalnych czesto przy-
wotywali fakt zmiany sytuacji geopolitycznej w Europie, by zaakcen-
towa¢ konieczno$¢ reorganizacji i przyciggnac¢ uwage do postulatow
Konferencji w tej materii*. W dokumencie konncowym nie sformutowa-
no jednoznacznie postulatu zmiany traktatow, ale kilkakrotnie zazna-
czono, ze pelne wdrozenie postulatéw obywatelskich moze tego wyma-
gaé. W odniesieniu do procesu decyzyjnego Konferencja stwierdzita, ze
,2gtosowanie jednomyslne bardzo utrudnia osiagniecie porozumienia”
i sugerowala, by ,wszystkie sprawy rozstrzygane jednomyslnie byly
przyjmowane wiekszoscig kwalifikowang™.

*  Nie zmienitaby sie liczba postéw z Cypru, Lotwy i Malty — w panstwach tych wybiera-
nych jest szescioro postéw, najnizsza mozliwa liczba zgodnie z przepisami traktatowymi.

2 Konkluzje Konferencji zostaly zatwierdzone pod koniec kwietnia 2022 .

2 Propozycja 39, pkt 1, w: Propozycje sformufowane podczas sesji plenarnej, Konferencja
w sprawie przyszlo$ci Europy. Sprawozdanie z wynikdw, maj 2022. Kwestie gtosowania
poruszono réwniez w innym miejscu (Propozycja 21, pkt 1) - Konferencja sugerowata
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Przedstawiciele najwiekszych frakcji w PE, ktorzy podczas
Konferencji zabiegali o podkreslenie w konkluzjach postulatéw insty-
tucjonalnych, wykorzystali jej zakonczenie do promocji idei zmiany
traktatow. Parlament przyjal dwie rezolucje poswiecone reformom in-
stytucjonalnym. W pierwszej, podsumowujacej prace CoFoE, postowie
stwierdzili, ze reforma traktatow jest konieczna do pelnego wdrozenia
jej postulatéw. W kolejnej Parlament - zgodnie z art. 48 TUE - we-
zwal Rade do zwotania konwentu, ktory mialby przygotowac¢ zmiany
traktatowe®. Rezolucje te poparto 63% glosujacych, w tym wiekszos¢
postow z czterech najwiekszych frakeji: chadekow, socjaldemokratéw,
centrystow i Zielonych. Nielicznymi cztonkami tych frakeji, ktérzy glo-
sowali przeciw lub wstrzymali sie, byli postowie z panstw nordyckich,
Holandii, Malty, Czech i Rumunii. W debacie parlamentarnej wielu
postow przywotywalo trudne negocjacje sankcji przeciw Rosji, by uza-
sadni¢ konieczno$¢ zrezygnowania z jednomyslnosci i wprowadzenia
wiekszos$ci kwalifikowanej*+. Obiektem krytyki byly Wegry, ktore staraty
sie opdznic¢ przyjecie sankgji i ograniczy¢ ich zasieg. Postowie przeko-
nywali, ze utrzymanie jednomyslnosci moze uniemozliwic¢ szybka re-
akcje Unii w sytuacji kryzysow miedzynarodowych. Parlament wezwat
do zastapienia jednomyslnosci wiekszoscig kwalifikowang w przypadku
przyjmowania sankcji i wdrazania klauzul pomostowych®. Chce row-

tu, ze ,kwestie dotyczace Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, ktdre sa
obecnie rozstrzygane jednomyslnie, nalezaloby zwyczajowo rozstrzygac¢ wiekszoscia
kwalifikowang”.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2022 . w sprawie apelu o zwo-
tanie konwentu w celu zmiany traktatéw, pkt 5, Parlament Europejski, www.europarl.
europa.eu.

> Ten watek pojawial sie w wystapieniach postéw prezentujacych stanowisko frakeji
socjaldemokratycznej, centrowej i Zielonych, zob. Apel o zwotanie konwentu w celu
zmiany traktatéw (debata), Parlament Europejski, 9 czerwca 2022 r., www.europarl.
europa.eu.

> Klauzula pomostowa (passerelle clause), opisana w art. 48 pkt 7 TUE, pozwala zmie-
ni¢ zasady gtosowania z jednomyslnosci na wiekszo$¢ kwalifikowana w wybranych dzie-
dzinach. Wymaga to jednak jednomyslnej zgody panstw cztonkowskich.
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niez rozszerzenia unijnych kompetencji w kwestiach zdrowia, polityki
energetycznej i obronnej, zwiekszenia roli Parlamentu w procedurze
budzetowej oraz modyfikacji procedury z art. 7 dotyczacej ochrony fun-
damentalnych wartos$ci unijnych. Zapowiedziat ponadto, ze przygotuje
kolejne wnioski w sprawie zmian.

Propozycje Parlamentu spotkaly sie z pozytywna reakcja niekto-
rych panstw czlonkowskich. Za rozpoczeciem dyskusji o zmianie
traktatow i zwolaniem konwentu opowiedziat sie prezydent Francji.
Przewodniczaca KE zaznaczyta z kolei, ze jesli Unia ma dziata¢ szybko,
gltosowanie jednomy$lne nie ma juz sensu w niektdrych dziedzinach®.
Szesc¢ panstw (Niemcy, Hiszpania, Wlochy oraz panistwa Beneluksu) we
wspolnym stanowisku zadeklarowato gotowosc do zmian traktatowych?.

Aktywnos¢ stronnikow reform spotkata sie z reakcja zwolennikdw
status quo. Grupa 13 panstw Europy Srodkowej i Pélnocnej opublikowa-
ta stanowisko, w ktorym przekonywala, zZe decyzja o zwolaniu konwentu
bylaby przedwczesna i grozitaby odciggnieciem uwagi od pilnych wy-
zwan geopolitycznych®®. W dokumencie podkreslono rowniez, ze osia-
gniecia Unii w ostatnich latach pokazaly, ze dziala ona skutecznie na
podstawie istniejacych traktatow.

Wobec silnych podziatéw wewnetrznych i wniosku PE o zwotanie
konwentu Rada postanowita wstrzymac¢ sie z zajmowaniem stanowi-
ska. Po wrzesniowym posiedzeniu Rady ds. Ogdlnych informowano,
ze dla panstw czlonkowskich priorytetem jest wdrozenie tych postula-
tow Konferencji, ktore moga by¢ zrealizowane w istniejacych ramach
prawnych. Rada uznala, ze potrzebuje wiecej czasu, by odnies¢ sie do

6 Speech by president von der Leyen at the Conference on the Future of Europe closing

event, European Union, 9 maja 2022 r., www.europa.eu.

27 Non-paper submitted by Germany, Belgium, Italy, Luxembourg, the Netherlands, and
Spain on implementing the proposals of the Plenary of the Conference on the Future of
Europe, Tweede Kamer, 13 maja 2022 r., www.tweedekamer.nl.

*#  Wsrod sygnatariuszy znalazly sie Bulgaria, Chorwacja, Czechy, Dania, Estonia,
Finlandia, Litwa, Eotwa, Malta, Polska, Rumunia, Stowenia i Szwecja; Non-paper on the
outcome of and the follow-up to the Conference on the Future of Europe, ,Europa Nu’,
9 maja 2022 1., www.europa-nu.nl.
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propozycji zmian instytucjonalnych. W grudniu 2022 r. Mikulas Bek,
czeski minister do spraw europejskich (Czechy sprawowaly wowczas
przewodnictwo w Radzie UE), poinformowal, ze wiekszo$¢ paristw jest
niechetna zmianom traktatowym.

Wobec bardzo watpliwej perspektywy osiggniecia porozumienia wo-
kot modyfikacji traktatéow zwolennicy zmian koncentrowali sie na po-
stulacie wyeliminowania jednomyslnosci, ktory moze by¢ zrealizowa-
ny na podstawie TUE przy wykorzystaniu klauzuli pomostowej*. Cho¢
w tej kwestii, podobnie jak w przypadku traktatow, wymagana jest zgo-
da wszystkich panstw cztonkowskich, osiggniecie kompromisu jest bar-
dziej prawdopodobne, poniewaz rezygnacje z jednomyslnosci w spra-
wach zagranicznych popieraja niektore panstwa niechetne otwieraniu
dyskusji o modyfikacji prawa pierwotnego.

W maju 2023 r. Finlandia i Stowenia - panstwa z grupy sceptycz-
nej wobec zmian traktatowych - stworzyly wraz z Francja, Niemcami,
Wrtochami i panstwami Beneluksu grupe przyjaciotl wiekszosci kwali-
fikowanej we wspdlnej polityce zagranicznej. Ministrowie spraw zagra-
nicznych tych panstw argumentowali, ze ,w kontekscie rosyjskiej agresji
na Ukraine i rosnacych wyzwan miedzynarodowych unijna polityka za-
graniczna potrzebuje zmodyfikowanych proceduri proceséw, by wzmoc-
ni¢ Unie jako podmiot w polityce zagranicznej”°. Czlonkowie grupy za-
powiadali, Ze beda zabiega¢ o ulepszenie procesu decyzyjnego, opierajac
sie na przepisach traktatowych. W odpowiedzi na te publikacje poparcie
dla jednomyslnos$ci wyrazity Austria i Polska. W o$wiadczeniu polskie-
go MSZ podkreslono nie tylko obrone zasady jednomyslnosci, ale réw-
niez zabiegi o ,faktyczne rozszerzenie formuly konsensusu tam, gdzie
stan prawny zezwala na stosowanie zasady wiekszosci kwalifikowanej”'.

2 Zob. przyp. 25.

3 Joint Statement of the Foreign Ministries on the Launch of the Group of Friends on
Qualified Majority Voting in EU Common Foreign and Security Policy, Auswartiges Amt,
4 maja 2023 r., www.auswaertiges-amt.de.

3 Oswiadczenie MSZ dotyczqce zasad podejmowania decyzji w kwestiach dotyczqcych
Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa i Wspdlnej Polityki Bezpieczeristwa
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Francja i Niemcy staraja sie, czesciowo podejmujac wspdlne inicjatywy,
utrzymywacé¢ kwestie reformy instytucjonalnej wsrod priorytetow
UE. Wystepujac w PE w maju 2023 r., kanclerz Niemiec Olaf Scholz
podkredlil, ze reformy wewnetrzne UE s3 konieczne, by rozszerzenie
mogto nastapié¢, a ,demokracja nie wymaga jednomyslnosci”. Grupa
ekspertow z obu panstw - zaproszona przez ministrow spraw
europejskich do przygotowania raportu na temat mozliwych dziatart UE
- uznala, ze ,Unia nie jest gotowa na przyjecie nowych czlonkéw ani
instytucjonalnie, ani w kontekscie polityk wspolnotowych™. Autorzy
raportu opowiedzieli sie za zmiang traktatow, ktéra wprowadzilaby
mozliwo$¢ glosowania wiekszoscia kwalifikowanga we wszystkich
kwestiach dotyczacych wspolnych polityk, a takze wzmocnitaby UE
w zakresie reagowania kryzysowego, m.in. poprzez uzyskanie prawa
do emisji wspolnego dlugu. Autorzy raportu, $wiadomi znaczacych
réznic zdan miedzy panstwami czlonkowskimi w kwestii rozwoju UE,
zaproponowali bardziej zréznicowana integracje, w ramach ktorej
niektore panstwa mogtyby zacie$niaé wspdtprace, podczas gdy pozostali
czlonkowie mogliby zachowac jej obecny format lub wybrac cztonkostwo
stowarzyszone, umozliwiajace dostep do jednolitego rynku3.

Wnioski i perspektywy

Ukraina od ponad dekady aktywnie integruje sie ze strukturami
UE i aktualnie uczestniczy w wielu unijnych projektach. Petnoskalowa
agresja zmienita kontekst bezpieczenistwa w Europie, uswiadamiajac
unijnym decydentom zagrozenie, jakim dla europejskiego pokoju jest

i Obrony UE, MSZ, 7 maja 2023 1, www.gov.pl/web/dyplomacja; zob. réwniez
A. Brzozowski, Nine EU member states renew push to change foreign policy decision-ma-
king, ,Euractiv’, 4 maja 2023 r., www.euractiv.com.

3 Sailing on the High Seas: Reforming and Enlarging the EU in the 21 Century, Report
of the Franco-German Working Group on EU Institutional Reform, 18 wrze$nia 2023 r.,
S. 5.

3 ]. Szymanska, T. Zajac, Raport francusko-niemieckiej grupy ekspertéw o reformie UE,
,Biuletyn PISM”, nr 138 (2759), 2 pazdziernika 2023 r., www.pism.pl.
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Rosja, i w konsekwencji zintensyfikowala proces integracji Ukrainy
z UE. Przyznanie Ukrainie statusu panstwa kandydujacego wskazuje
takze na zmiane myslenia panstw czlonkowskich o procesie rozszerze-
nia. Aktualna sytuacja miedzynarodowa sprawia, ze panstwa cztonkow-
skie postrzegajq sytuacje Ukrainy jako wyjatkowa, co zwieksza jej szanse
w procesie akcesyjnym. Przyjecie Ukrainy stato sie bowiem waznym ele-
mentem polityki zagranicznej Unii, ktéra chce w ten sposob nie dopu-
$ci¢ do stworzenia przez Rosje strefy wplywow. Nie oznacza to jednak
gwarancji wejscia Ukrainy do UE.

Wsrod panstw cztonkowskich ksztattuja sie aktualnie dwa obozy od-
nosnie do przysztej akcesji Ukrainy. Pierwszy laczy zwolennikow szyb-
kich negocjacji, nawet kosztem pominiecia wymogu rygorystycznego
spetnienia wszystkich kryteriow cztonkostwa, drugi natomiast - te pan-
stwa, ktore podkreslaja koniecznos¢ catosciowej i rzetelnej weryfikacji
warunkow akcesji.

O ile przyspieszone czlonkostwo wzmocniloby morale Ukraincéw
i mogloby utatwi¢ odbudowe panstwa, wzmacniajac jego wiarygodnos¢
w oczach inwestorow, w dtuzszej perspektywie niedociggniecia w zakre-
sie reform mogtyby zaszkodzi¢ zaréwno UE, jak i obywatelom Ukrainy,
np. w sytuacji autorytarnego zwrotu, ktorego nie powstrzymatby od-
powiednio silny system instytucjonalny. Proces zmian w instytucjach
panstwa (szczegdlnie w warunkach prowadzonej wojny) jest dodatkowo
utrudniony i bedzie bardzo trudno zreformowac je w takim stopniu, aby
odpowiadaty unijnym standardom, co jest podstawowym celem procesu
rozszerzenia.

Przedtuzajace sie negocjacje moga z kolei wywotaé¢ tzw. zmeczenie
procesem akcesji (accession fatigue), co skutkuje czesto regresem w za-
kresie pozadanych przez Unie reform3* i moze sprzyjac¢ roznego rodzaju
tendencjom nacjonalistyczno-autorytarnym. W zwigzku z tymi obawa-
mi wielu lideréw panstw cztonkowskich nie chce podawa¢ konkretnego

3+ V. Anghel, J. DZanki¢, op. cit., s. 491.
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harmonogramu rozszerzenia, aby nie tworzy¢ nierealistycznych oczeki-
wan po stronie wladz w Kijowie.

Perspektywa odblokowania procesu rozszerzenia i powstania Unii
liczacej ponad 30 panstw wptyneta na debate o reformie instytucjonal-
nej, mobilizujac zwolennikéw zmiany traktatow. Ich zabiegi spotkaly sie
jednak ze zdecydowana opozycja stronnikdw status quo, ktorzy twier-
dza, ze wieksza Unia moze sprawnie funkcjonowac na podstawie istnie-
jacych traktatow. Dyskusja toczy sie przede wszystkim wokot rezygna-
¢ji z jednomyslnosci, pozostate kwestie, np. poszerzenie kompetencji
UE w zakresie ochrony zdrowia czy obronnosci, znajduja sie na drugim
planie. Obie strony uznajg, ze dzialania Unii w odpowiedzi na rosyjska
agresje sa potwierdzeniem ich argumentéw - jedni utrzymuja, ze Unia
musi dostosowac procesy decyzyjne, by w czasach kryzysu moc dziata¢
szybciej, drudzy zaznaczaj3, ze zasada jednomyslnosci nie sparalizowa-
fa Wspdlnoty w trudnym momencie. Rozbieznosci miedzy panstwami
czlonkowskimi oznaczaja, ze porozumienie wokdt zmian traktatowych
jest dzi$ nieosiaggalne. W zwigzku z tym Rada zapewne nie odniesie sie
do wniosku PE o zwotanie konwentu przed zaplanowanymi na czerwiec
2024 1. wyborami europejskimi, majac nadzieje, ze kolejny parlament
zrezygnuje z tego postulatu. Powolanie konwentu i intensyfikacja dys-
kusji o reformie instytucjonalnej mogltyby przyczynic¢ sie do wzrostu na-
pie¢ miedzy panstwami, a wysoce prawdopodobne fiasko prac takiego
ciala byloby dla Unii wizerunkowa porazka. Jest jednak prawdopodobne,
ze w parlamencie kolejnej kadencji zwolennicy reform beda dyspono-
wali wiekszoscia i domagali sie, by Rada zajeta stanowisko w tej kwestii.

Kompromis moglby polega¢ na wykorzystaniu klauzuli pomostowej
w celu stopniowej eliminacji jednomyslnosci. Bytaby to realizacja naj-
wazniejszego postulatu zwolennikow reform bez modyfikacji traktatéw.
Na razie szanse na zbudowanie kompromisu wokot tej decyzji s ograni-
czone, jednak jesli negocjacje Ukrainy beda postepowac sprawnie, pre-
sja na oboz status quo, do ktorego naleza najwieksi rzecznicy cztonko-
stwa Ukrainy, bedzie rosta.
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Pomoc gospodarcza UE dla Ukrainy
- wyzwania odbudowy i relacji gospodarczych
UE-Ukraina

Wprowadzenie

Wojna na Ukrainie i zwigzana z nig zmiana sytuacji geopolitycznej jest
bezprecedensowym wyzwaniem dla UE w sferze bezpieczenstwa i wspot-
pracy gospodarczej zaréwno ze wzgledu na skale wyzwan, jak i ich cha-
rakter. Cho¢ w sasiedztwie UE toczyly sie juz wojny (np. zwigzane z roz-
padem Jugostawii czy wojna domowa w Syrii), zadna z nich nie dotykata
UE w sposob tak bezposredni. Lagdowa granica UE z Ukraing liczy nie-
mal 1400 km, populacja Ukrainy - ok. 36 mln oséb, a jej powierzchnia
wynosi ponad 600 tys. km?, co czyni ja drugim najwiekszym panstwem
europejskim po Rosji. Ukraina toczy ponadto wojne z rewizjonistycznym
mocarstwem jadrowym, nastawionym na zniszczenie jej panstwowosci,
a nie wojne graniczng lub domowa. Szczegdlny jest réwniez charakter re-
lagji politycznych UE i Ukrainy, ktora od lat deklaruje cheé przystapienia
do Wspolnoty, a formalna integracja gospodarcza postepowata od nie-
mal dekady. Wojna rosyjsko-ukrainska jest wiec dla UE jakosciowo no-
wym wyzwaniem, poniewaz interesy UE nie ograniczaja sie tym razem
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do zapewnienia bezpieczenstwa jej granic lub udzielania pomocy huma-
nitarnej, ale dotycza réwniez przygotowan do dalszej integracji. UE ma
doswiadczenie zarowno w udzielaniu pomocy w kontekscie wojennym,
jak i przygotowaniach do akcesji — ale jest to pierwszy (i by¢ moze ostatni)
przypadek, w ktérym oba te procesy prowadzone sa réwnolegle.

Historia integracji gospodarczej UE i Ukrainy rozpoczeta sie na dtugo
przed wybuchem petnoskalowej wojny w 2022 r. Dialog polityczny siega
lat go. XX w.,, a rozmowy o utworzeniu strefy wolnego handlu - co naj-
mniej 2007 r. Ukraina juz przed 2022 r. byla objeta réwniez Partnerstwem
Wschodnim. Pomoc udzielana przez UE w kontekscie wojny rozpoczeta sie
W 2014 I., W nastepstwie nielegalnej aneksji Krymu i wojny wywotlanej przez
Rosje na wschodzie Ukrainy. Juz po rewolucji godnos$ci podpisany zostat
Uktad o stowarzyszeniu miedzy Unig Europejska a Ukraing (dalej: Uktad
o stowarzyszeniu) — zawierajacy rozdziat dotyczacy poglebionej i komplek-
sowej strefy wolnego handlu’ - ktéry ostatecznie wszedt w zycie 1 wrzesnia
2017 1. (choc¢ elementy byty stosowane juz weze$niej). Miedzy rewolucja god-
nosci a rosyjska agresja na Ukraine z 2022 r. relacje gospodarcze Ukraina—
UE zawieraly zar6wno komponenty integracji rynkoéw, jak i pomocy.

W ramach integracji gospodarczej ukrainskie przedsiebiorstwa
otrzymaly priorytetowy dostep do rynku UE, a przedsiebiorstwa unij-
ne - ulatwienia w dostepie do ukrainskiego rynku. Doprowadzito to do
widocznego wzrostu handlu w obu kierunkach?. W 2021 r. UE byla naj-
wiekszym partnerem handlowym Ukrainy, z niemal 40-procentowym
udziatlem w jej handlu zagranicznym, a Ukraina - pietnastym najwiek-
szym partnerem handlowym UE. Na podstawie Uktadu o stowarzysze-
niu Ukraina prowadzi reformy legislacyjne w zakresie prawa konkuren-
qji, barier technicznych w handlu, zasad sanitarnych i fitosanitarnych,
zasad celnych oraz ochrony praw wlasnosci intelektualnej. Zblizanie
systemow prawnych UE i Ukrainy nalezy postrzegac z jednej strony jako

' Uktad o stowarzyszeniu miedzy Uniq Europejskq i jej paristwami cztonkowskimi,
z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony, Dz.Urz.UE, L 161, 29 maja 2014 .

®  Za Eurostatem.
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niezbedne, by obie strony czerpaty korzysci z istnienia strefy wolnego
handlu, ale z drugiej - jako wazny i konieczny krok na drodze do pelnej
integracji Ukrainy z jednolitym rynkiem UE.

Poza integracjq gospodarcza UE angazowala sie takze we wspieranie
szeroko pojetych reform oraz wspomaganie transformacji ukrainskiej
gospodarki, udzielajac pomocy finansowej i technicznej. Priorytetowymi
obszarami byly walka z korupcja, system sagdownictwa, kwestie ustro-
jowe oraz wyborcze, poprawa klimatu inwestycyjnego i efektywnosci
energetycznej, usprawnienia dziatania administracji publicznej i decen-
tralizacja3, na ktore przeznaczono w formie pozyczek i grantéw ponad
15 mld euro. Wsparcie jest realizowane zaréwno w formie programow
(np. EUACI koncentrujacy sie na walce z korupcja czy EU4PAR pomaga-
jacy w realizacji reform administracji publicznej), jak i misji doradczych
(np. EUAM Ukraine wspierajaca reforme cywilnego sektora bezpieczen-
stwa). UE angazowala sie réwniez w projekty niezwigzane bezposrednio
ze wspotpracg gospodarczg i niezbedna do niej reforma struktur pan-
stwowych. Ukraina otrzymata wsparcie dla spoteczenstwa obywatelskie-
go, edukacji czy ochrony $rodowiska, a ukrainscy studenci i naukowcy
mogq bra¢ udzial w programie Erasmus+. Od 2014 r. Ukraina byla tez
beneficjentem programéw wsparcia makroekonomicznego, z ktorych
srodki przeznaczano m.in. na reformy gospodarcze oraz stabilizacje go-
spodarki, szczegdlnie wazne w kontekscie rosyjskiej agresji.

Cho¢ Ukraina uzyskata status kandydata do UE dopiero po wybuchu
pelnoskalowej wojny, bliskie kontakty zostaty nawigzane w nastepstwie
rewolucji godnosci i jednoznacznie proeuropejskiego zwrotu w polityce
zagranicznej. Nie bedac oficjalnie kandydatem, Ukraina nie korzystata
jednak ze wsparcia przedakcesyjnego. Mimo to doswiadczenia wspot-
pracy pozostaja cenne, poniewaz staty sie podstawa szybkiej organiza-
¢ji wsparcia w realiach wojennych oraz przyspiesza dalsza integracje
Ukrainy z UE, niezaleznie od jej modelu.

3 Facts and Figures About EU-Ukraine Relations, European External Action Service,
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/eap_summit_factsheet_ukraine_en_2.pdf.
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Pomoc UE dla Ukrainy po rosyjskiej agresji z 24 lutego 2022 1.

Konsekwencje rosyjskiej agresji z 2022 r. dla relacji gospodarczych UE
z Ukraing przejawiajq sie przede wszystkim w dwdch sferach. Pierwsza
jest pomoc gospodarcza udzielana przez UE, przeznaczona na finanso-
wanie biezacych potrzeb Ukrainy, a druga, niewywotujacg jeszcze gle-
bokich konsekwencji praktycznych, ale majaca kluczowe znaczenie dla
relacji powojennych, jest wiaczenie Ukrainy w programy UE i przyzna-
nie jej statusu kandydata.

Pomoc gospodarcza udzielana jest w formule Team Europe, tj. wspot-
pracy instytucji UE z wladzami panstw cztonkowskich. Wedtug aktual-
nych danych Komisji Europejskiej (KE)* taczna kwota zadeklarowanej
przez UE pomocy na cele gospodarcze (tj. bez uwzglednienia wsparcia
w dziedzinie wojskowosci) siega prawie 38 mld euro. Najwieksza czes$é
srodkow przeznaczana jest na wsparcie makroekonomiczne i budze-
towe — ok. 25 mld euro, gléwnie w formie preferencyjnych pozyczek.
Instrumenty wsparcia makroekonomicznego s3 kontynuacja wspar-
cia udzielanego przed 2022 r., m.in. w nastepstwie rosyjskiej agresji
z 2014 1., pandemii COVID-19 czy napie¢ miedzy Ukraing a Rosja tuz
przed inwazja. Elementem tego rodzaju pomocy s srodki przeznaczo-
ne na strukturalne dostosowanie do unijnych standardéw. W memoran-
dum o porozumieniu> zawarte s warunki-zalecenia dotyczace polityk
wprowadzanych w kluczowych obszarach (stabilno$¢ makroekono-
miczna, reformy zarzadzania panstwem, rzady prawa, energetyka) oraz
zasady raportowania ich implementacji, co jednoznacznie wskazuje na
zaangazowanie UE w reformy panstwa ukrainskiego i przygotowania
do poglebienia wspotpracy. Instytucje finansowe UE (Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju, Europejski Bank Inwestycyjny) wspieraja Ukraine

4+ EU assistance to Ukraine, European Commission, https://eu-solidarity-ukraine.
ec.europa.eu.

5 Memorandum o porozumieniu (Memorandum of Understanding) jest instrumen-
tem niewigzacym w prawie miedzynarodowym, ale czesto stosowanym w praktyce ob-
rotu miedzynarodowego.
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rowniez poprzez gwarantowanie jej dtugéw, co podnosi jej mozliwosci
pozyczkowe. UE udziela Ukrainie takze pomocy humanitarnej - w for-
mie transferow finansowych oraz pomocy rzeczowej. Pomoc kierowana
jest do obywateli Ukrainy - zaréwno uchodzcéw, jak i tych, ktorzy pozo-
stali w kraju - oraz odbiorcow instytucjonalnych (np. szpitali czy szkot).

Kluczowe dla integracji Ukrainy z jednolitym rynkiem jest przyzna-
nie jej statusu kandydata do cztonkostwa w UE. Ukraina uzyskata go re-
kordowo szybko, w ciggu trzech miesiecy od zlozenia wniosku, podczas
gdy inne kraje, np. Serbia, Macedonia Pélnocna czy Czarnogora, czekaty
na to kilka lat. Ukraina i UE podejmuja jednak réwniez inne dziatania in-
tegrujace ich gospodarki. By zapobiec krotkoterminowym negatywnym
skutkom inwazji i zapewnic¢ stabilno$¢ ukrainskiej elektronergetyki, sie¢
energetyczna Ukrainy zostala zsynchronizowana z siecia europejska®.
Na poczatku czerwca 2023 r. Ukraina podpisata umowe umozliwiajaca
jej uzyskiwanie z instrumentu Connecting Europe Facility finansowania
inwestycji w sektorach energii, transportu i transformacji cyfrowej, co
w oficjalnym komunikacie wiadz UE zostato okreslone mianem , dalszej
integracji ze wspolnym rynkiem UE"”. UE, korzystajac z rewersu, wspo-
maga réwniez zaopatrzenie Ukrainy w gaz ziemny.

UE wlacza Ukraine do wspdlnego rynku takze w zakresie handlu
towarami. Po wybuchu wojny w 2022 r. zawieszone zostaly cta na im-
port ukrainskich towaréw do UE®. Od lutego 2023 r. Ukraina korzysta
z zintegrowanego Programu na rzecz jednolitego rynku (Single Market
Programme), ktéry ma wzmacnia¢ jednolity rynek zaréwno w zakresie

¢ Statement by Commissioner for Energy Kadri Simson on Synchronisation of the
Continental European Electricity Grid with Ukraine and Moldova, European Commission,
https://ec.europa.eu.

7 European Commission further integrates Ukraine into EU Single Market through the
Connecting Europe Facility for infrastructure funding, European Commission, Mobility
and Transport, https://transport.ec.europa.eu.

8 Zaréwno ptodéw rolnych (przy spelnieniu warunkéw dotyczacych cen lub z uwzgled-

nieniem kwot importowych), jak i produktéw przemystowych (w ramach poglebionej
i kompleksowej strefy wolnego handlu).
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zarzadzania nim, jak i poprawiania dostepu matych i srednich przedsie-
biorstw do finansowania.

Od wybuchu pelnoskalowej wojny Ukraina jest wspierana przez UE
w dwoch wymiarach. Pierwszym jest klasyczna pomoc miedzynarodo-
wa, w tym humanitarna. Wspomaganie walczacej Ukrainy jednoznacz-
nie lezy w interesie UE, ktora jako organizacja o charakterze przede
wszystkim gospodarczym ma wieksze kompetencje do udzielania
wsparcia tego typu niz wojskowego. Dzialania te majg charakter krot-
koterminowy i zaleza od sytuacji politycznej - po zakonczeniu wojny
przyjma inne formy, poniewaz zmienia sie potrzeby Ukrainy oraz inte-
resy UE. Drugi wymiar wsparcia - wlaczanie Ukrainy w programy unijne
i wspieranie dostosowania strukturalnego jej gospodarki i sektora pu-
blicznego do standardéw UE - ma obecnie mniejsze znaczenie prak-
tyczne, ale jednoznacznie wskazuje na polityczng wole dalszej integracji
po obu stronach.

UE wobec problemu powojennej odbudowy Ukrainy

Poza dorazng pomoca makrofinansowa, zwiazang z koniecznoscig
przeciwdzialania rosyjskiej inwazji, UE zamierza aktywnie zaangazowac
sie w odbudowe Ukrainy ze zniszczen wojennych. Plan przedstawiony
jeszcze w maju 2022 1. przez Komisje Europejska® zakltada w tym zakresie
$cisla wspotprace Ukrainy z miedzynarodowymi darczyncami. Wzieliby
oni na siebie wysitek zarzadzania i w duzej mierze sfinansowania odbu-
dowy;, ktorej plan bytby uprzednio przygotowany przez strone ukrainska.
W tym kontekscie KE zadeklarowata pomoc w rozbudowie ukrainskich
zdolnos$ci administracyjnych niezbednych do wypracowania, a nastep-
nie realizacji takiego planu, jak rowniez wsparcie techniczne. Wiadze
Ukrainy w lipcu 2022 1., podczas pierwszej miedzynarodowej konferencji

9 Communication from the Commission to the European Parliament, the European
Council, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions, Ukraine Relief and Reconstruction, European Commission, COM(2022)
233 final, 18 maja 2022 1.
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na rzecz odbudowy, ktéra odbyta sie w szwajcarskim Lugano, zaprezen-
towaty kompleksowy program odbudowy o wartosci 750 mld dol.”, za-
ktadajacy nie tylko fizyczna rekonstrukcje zniszczonej infrastruktury, ale
tez gruntowna przebudowe krajowej gospodarki. Zebrani na konferencji
przedstawiciele panstw i instytucji finansowych wspierajacych Ukraine,
w tym wszystkich panstw cztonkowskich UE oraz KE, przyjeli ukrainski
plan jako punkt wyjscia do dalszej dyskusji, jednocze$nie zaznaczajac, ze
przyszta odbudowa Ukrainy zostanie powigzana z jej europejska integra-
¢ja i dazeniami do uzyskania cztonkostwa w UE™.

Z uwagi na przyznanie Ukrainie w czerwcu 2022 r. statusu kandydata
i zwigzang z tym konieczno$¢ dalszego dostosowania jej do wymogow
cztonkostwa Unia podjeta sie przewodniej roli w koordynacji powojennej
odbudowy Ukrainy. Siedziba sekretariatu powotanej w styczniu 2023 r.
pod auspicjami G7 platformy koordynacyjnej darczyncoéw znajduje sie
przy KE w Brukseli, a wspotprzewodniczy jej z ramienia UE dyrektor
generalny KE ds. sasiedztwa i rozszerzenia®. Zadaniem platformy ma
by¢ zapewnienie synergii dzialan najwazniejszych panstw-darczyncow
i miedzynarodowych instytucji finansowych w zakresie wsparcia ukra-
inskich wladz w stabilizacji gospodarczej, powojennej rekonstrukeji
i reformach, aczkolwiek w krotkim okresie skupi sie przede wszystkim
na utrzymaniu stabilnosci finansowej Ukrainy oraz wsparciu najpilniej-
szych potrzeb z zakresu odbudowy, takich jak budownictwo socjalne
i infrastruktura krytyczna, a takze rozminowanie.

UE zamierza réwniez sfinansowac¢ cze$¢ powojennej rekonstrukeji
Ukrainy. W przeddzien drugiej miedzynarodowej konferencji na rzecz
odbudowy tego panstwa, zorganizowanej w czerwcu 2023 r. tym razem
w Londynie, KE przedstawila propozycje nowego instrumentu finan-
sowego, przeznaczonego wylacznie na potrzeby ukrainskiej odbudowy

1 Ukraine’s National Recovery Plan, National Recovery Council, lipiec 2022.
" Lugano Declaration, Ukraine Recovery Conference, Lugano, 4-5 lipca 2022 .

2 Zob. Multi-Agency Donor Coordination Platform for Ukraine, www.coordination-
platformukraine.com.
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i modernizacji gospodarczejs. Przewiduje ona sredniookresowe wspar-
cie dla Ukrainy na lata 2024-2027 w wysokosci do 50 mld euro, reali-
zowane we wspolpracy z panstwami czlonkowskimi w formule Team
Europe, a takze z innymi miedzynarodowymi instytucjami finansowy-
mi, ale w koordynacji z powolang przy G7 platformg darczynicéw. Nowy
instrument ma objac¢ trzy filary pomocy. Po pierwsze wsparcie finansowe
w postaci pozyczek i grantow na sfinansowanie przygotowanego w kon-
sultacji z KE ukrainskiego planu reform i odbudowy. Plan ma zaktada¢
stopniowe przyjmowanie przez Ukraine unijnych regulacji prawnych,
przygotowujac ja do cztonkostwa w UE. Jego realizacja bedzie polaczona
z regularnymi kwartalnymi wyptatami przez KE kolejnych transz pomo-
cy, analogicznie do funduszy europejskich. Po drugie wsparcie na rzecz
stworzenia przez Ukraine sprzyjajacego otoczenia biznesowego dla in-
westorow, w celu przyciagniecia zagranicznych inwestycji na rzecz od-
budowy. Po trzecie pomoc techniczna i doradztwo niezbedne do wdra-
zania planu odbudowy.

Wizja powojennej odbudowy Ukrainy, ktorg KE przedstawila przy
okazji propozycji nowego instrumentu finansowego, przewiduje dogleb-
na transformacje spoteczno-gospodarcza w kierunku gospodarki inklu-
zywnej, opartej na zielonych technologiach i cyfryzacji. Przebudowa
powinna przyczyni¢ sie do redukcji ubdstwa i wyrownywania nieréw-
nosci spotecznych, a przy tym sprzyja¢ dalszej decentralizacji. Z tego
powodu odbudowa ma odbywac sie przy zaangazowaniu wladz regio-
nalnych i lokalnych, we wspotpracy z miastami i regionami partnerski-
mi z panstw czlonkowskich. Zasadnicza role maja odegra¢ podmioty
prywatne - przedsiebiorcy i inwestorzy, zwlaszcza zagraniczni, ktorzy
zgodnie z zatozeniami UE powinni wzia¢ na siebie znaczaca czes¢ cieza-
ru finansowego odbudowy.

3 ProposalforaRegulation of the European Parliament and of the Council on establishing
the Ukraine Facility, European Commission, COM(2023) 338 final, 2023/0200 (COD),
20 CZerwca 2023 I.
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Wyzwania przyszlej odbudowy Ukrainy

Warunkiem niezbednym i zarazem najwiekszym wyzwaniem dla
odbudowy Ukrainy ze zniszczen wojennych bedzie zapewnienie jej sta-
bilnosci i bezpieczenstwa po zakoniczeniu aktywnej fazy dziatan zbroj-
nych. Dotyczy to zaréwno bezpieczenstwa w wymiarze zewnetrznym
- powojennych gwarancji dla Ukrainy, ktére minimalizowatyby ryzyko
ponownego rosyjskiego ataku, jak réwniez bezpieczeristwa w wymiarze
wewnetrznym, czyli zapewnienia stabilno$ci gospodarczej i spotecznej
oraz porzadku publicznego w warunkach demobilizacji z armii tysiecy
0sob zaangazowanych w obrone panstwa. UE nie odegra wiekszej roli
w zapewnieniu Ukrainie gwarancji bezpieczenstwa, chociaz zrobia to
prawdopodobnie niektore panstwa czlonkowskie. W gestii UE bedzie
natomiast dalsze wsparcie finansowe, umozliwiajace chociazby pomoc
spoleczna i psychologiczna tysigcom weteranow, ktérzy beda mogli na-
stepnie znalez¢ zatrudnienie, réwniez przy odbudowie. Zaangazowanie
UE bedzie tez istotne w konteks$cie wypracowania instrumentéw ogra-
niczajacych ryzyko zaangazowania sie zagranicznych inwestoréw w od-
budowe Ukrainy, takich jak ubezpieczenia ryzyka wojennego i ryzyka
politycznego, czy tez polisy dla firm logistycznych lub pracownikow de-
legowanych na terytorium Ukrainy.

Istotnym wyzwaniem pozostanie sfinansowanie powojennej od-
budowy, ktorej szacunkowe koszty w marcu 2023 r. wynosity wedtug
Banku Swiatowego ponad 410 mld dol.* Ukraifiska propozycja przed-
stawiona w Lugano zakladata pokrycie 2/3 kosztow rekonstrukeji ze
srodkéw publicznych pochodzacych od panstw-darczyricow, przy jedy-
nie 1/3 udziatu kapitatu prywatnego w formie zagranicznych inwestycji.
Jest jednak mato prawdopodobne, Ze panstwom udzielajgcym pomocy
uda sie wygenerowac tak znaczace srodki na odbudowe, poniewaz wa-
runki finansowe na rynku zostaty zaostrzone w nastepstwie walki ze

4 Ukraine Rapid Damage and Needs Assessment: February 2022 - February 2023, World
Bank, 2023.
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skutkami pandemii COVID-19. Pod znakiem zapytania stoi tez mozli-
wos$¢ przeznaczenia na odbudowe zablokowanych rezerw rosyjskiego
banku centralnego, co wymagatoby zaréwno woli politycznej panstw
czlonkowskich, jak i wypracowania odpowiednich mechanizmdéw praw-
nych’. Srodki publiczne od darczyncéw beda odgrywaé kluczowa role
w poczatkowym okresie odbudowy, gdy priorytetem bedzie jak najszyb-
sze odnowienie infrastruktury spotecznej oraz obiektow infrastruktury
krytycznej. Dlugookresowo rekonstrukcja i modernizacja Ukrainy bedg
jednak zaleze¢ w duzej mierze od ewentualnego zaangazowania zagra-
nicznych inwestordw, ktérzy beda stymulowac transfer technologii i po-
szukiwanie rentownych inwestycji.

Mimo powotania miedzynarodowej platformy koordynacyjnej
wspolpraca miedzy najwiekszymi darczynicami moze réwniez okazac
sie wyzwaniem, zaréwno ze wzgledu na odmienne wizje powojennej
odbudowy, jak i konkurencyjne interesy gospodarcze. Juz nawet nego-
cjacje w sprawie ustanowienia platformy ujawnity rozbieznosci miedzy
UE i Stanami Zjednoczonymi odnoénie do preferowanego modelu za-
rzadzania odbudowa i tego, jak liczny powinien by¢ sekretariat platfor-
my i kto powinien w nim zasiadaé¢. W przysztosci problematyczne moze
okazac sie zwlaszcza wypracowanie jednolitych warunkéw udzielania
pomocy, co moze podwazac skutecznosc stosowanej przez UE polityki
warunkowosci i skutkowac rywalizacja miedzy darczyricami o wpltywy
gospodarcze na Ukrainie badZ dublowaniem sie ich dziatan. Niejasne
jest rowniez, w jaki sposob platforma umozliwi zaangazowanie w koor-
dynacje wsparcia dla Ukrainy darczyncéw spoza G7, zwlaszcza jej $rod-
kowoeuropejskich sasiadow, takich jak Polska, ktérzy takze przejawiajq
ambicje pelnienia znaczacej roli przy odbudowie i ze wzgledu na swoje
polozenie geograficzne beda nieodzownym partnerem w dostawie ma-
terialéw i komponentow.

5 Ukraine: Commission presents options to make sure that Russia pays for its crimes,
European Commission, Press Release, IP/22/7311, 30 listopada 2022 1.
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Powodzenie powojennej odbudowy bedzie w réwnej mierze zaleze¢
od gotowosci do niej samej Ukrainy. W przeciwienstwie do wielu in-
nych przypadkéw powojennej rekonstrukeji na Ukrainie nie doszto do
rozpadu struktur panstwowych w wyniku wojny, a wladze zachowaty
zdolno$¢ administrowania na zdecydowanej wiekszosci terytorium, co
znacznie ulatwi realizacje planu odbudowy. Ogromna skala przedsie-
wziecia bedzie jednak wymaga¢ dalszej rozbudowy ukrainskich zdolno-
$ci administracyjnych oraz do absorbcji srodkéw, zwlaszcza na szczeblu
regionalnym i lokalnym, a ponadto stworzenia przyjaznego i przejrzy-
stego otoczenia regulacyjnego, ktore pozwoli przyciagnac na rynek za-
granicznych inwestoréw i wlaczy¢ ich w proces rekonstrukgji.

Wnioski

Rosyjska inwazja pociggneta za soba dalsze poglebienie relacji go-
spodarczych miedzy Ukraing a Unig Europejska. Wsparcie finansowe
UE i jej panstw czlonkowskich oraz jeszcze szersze otwarcie jednolite-
go rynku na ukrainskie towary istotnie przyczynito sie do podtrzymania
funkcjonowania panstwa, pozwalajac mu finansowac dziatania obronne.
W zwigzku z dazeniami Ukrainy do przystapienia do UE i przyznaniem
jej statusu kandydata wzajemne relacje gospodarcze beda zaciesniac¢
sie jeszcze bardziej, prowadzac do dalszej integracji ukrainskiego ryn-
ku z rynkiem wewnetrznym UE. Z jednej strony sprzyja¢ temu bedzie
rozbudowa przez Ukraine polaczen transportowych, wynikajaca z ko-
niecznosci dywersyfikacji szlakow handlowych w nastepstwie rosyjskiej
blokady Morza Czarnego. Z drugiej — rosngca obecnosc¢ na Ukrainie in-
westorow z panstw UE, ktérzy beda angazowac sie w powojenng odbu-
dowe tego panstwa.

Mimo Ze powodzenie odbudowy Ukrainy bedzie szczegdlnie zalezec
od zaangazowania zagranicznych inwestoréw, ich szersze pojawienie
sie na ukrainskim rynku moze prowadzi¢ réowniez do napieé, zwlasz-
cza w przypadku przejmowania przez nich ukrainskich aktywoéw pan-
stwowych po preferencyjnych cenach badz nadmiernego transferowania

87



Piotr Dzierzanowski, Daniel Szeligowski

zyskow za granice. Bedzie to sktania¢ wladze Ukrainy do kontroli lub
ograniczenia przeplywu kapitatu, ale w ramach przysztych rozmow ak-
cesyjnych moze takze sta¢ sie przedmiotem negocjacji podczas ustala-
nia potencjalnych okreséw przejsciowych dla wprowadzenia petnej swo-
body przeptywu kapitatu i przedsiebiorczosci.

Bez wzgledu na rozwoj sytuacji militarnej w krotkim i srednim okre-
sie UE pozostanie dla Ukrainy kluczowym darczynica pomocy finanso-
wej, aczkolwiek jest mozliwe, ze charakter tej pomocy ulegnie zmianie.
W zwiazku ze stopniowym wzrostem zadtuzenia Ukrainy w efekcie po-
zyskiwania przez nig kredytéw na pokrycie biezacych wydatkéw budze-
towych i kosztow prowadzenia wojny ukrainskie wladze beda dazy¢ do
tego, by wieksza niz dotychczas czes¢ wsparcia miala forme bezzwrot-
nych grantéw. Jedng z mozliwosci wyj$cia naprzeciw ukrainskim oczeki-
waniom bedzie wykorzystanie przez UE funduszy przedakcesyjnych do
modernizacji ukrainskiej gospodarki czy wzmocnienia instytucji pan-
stwowych, ktore beda odpowiadac za zarzadzanie procesem powojennej
odbudowy.

UE bedzie odgrywac kluczowa role w tym procesie, nie tylko zapew-
niajac czesc srodkow niezbednych do jego sfinansowania, ale takze sta-
rajac sie ksztaltowaé ogolne warunki pomocy za posrednictwem mie-
dzynarodowej platformy darczyncéw. W ten sposdb UE bedzie dazy¢ do
harmonizacji odbudowy z wymogami cztonkostwa w Unii, by unikna¢
stosowania przez darczyncow wzajemnie wykluczajacych sie warunkow
pomocy. Nadmierny akcent na dostosowanie sie do warunkoéw cztonko-
stwa moze jednak prowadzi¢ do sporéw miedzy Ukraing a zagranicz-
nymi darczyncami, jesli jego konsekwencja beda opdznienia fizycznej
odbudowy infrastruktury zniszczonej w wyniku rosyjskiej inwazji.
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Polityka energetyczna UE
wobec agresji Rosji na Ukraine
a perspektywy zwiekszania
niezaleznosci energetycznej UE

Wprowadzenie

Rosyjska inwazja na Ukraine stala sie bez watpienia punktem zwrot-
nym w historii polityki energetycznej Unii Europejskiej. W momencie
jej rozpoczecia Europa juz byla pograzona w najwiekszym od lat 7o.
XX w. kryzysie energetycznym, obejmujacym praktycznie caty rynek
energii i odczuwalnym w kazdym panstwie cztonkowskim. Wywotaty
go w duzej mierze czynniki zewnetrzne, takie jak ograniczenie poda-
zy LNG na globalnym rynku, ktére byto spowodowane wylaczeniami
infrastruktury u eksporteréw (m.in. w Norwegii i USA), czy postpande-
miczne zwiekszenie popytu na paliwa wsrod swiatowych konkurentow
(m.in. Chin i Japonii).

Niemalg role w kryzysie energetycznym odegraty takze czynniki
wlasciwe dla samej UE - mato elastyczna struktura europejskiego ryn-
ku energii elektrycznej, planowanie transformacji energetycznej opar-
tej na imporcie gazu, a takze wewnetrzne podziaty miedzy panstwami
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czlonkowskimi - zaréwno w zakresie polityki, jak i fizycznych prze-
plywow. Problemy te wynikaja z faktu, Ze zgodnie z postanowieniami
traktatowymi polityka energetyczna jest kompetencja dzielona. Z jed-
nej strony Komisja Europejska (KE) od 1996 r. stara sie uwspolnotowi¢
kwestie energetyczne, np. poprzez koordynowanie i wspieranie roz-
woju rynku wewnetrznego regulacjami, zwiekszanie solidarnosci mie-
dzy panstwami cztonkowskimi w ramach politycznych zatozen Unii
Energetycznej czy dostosowywanie unijnych celéw energetycznych do
celdow klimatycznych w ramach strategii Europejskiego Zielonego tadu.
Z drugiej jednak strony kazde panistwo cztonkowskie zachowuje prawo
,do okreslania warunkow wykorzystania jego zasobow energetycznych,
wyboru miedzy réznymi zrodtami energii i ogdlnej struktury jego za-
opatrzenia w energie” (art. 194 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu UE).
Biorac pod uwage réznorodnosc krajowych preferencji energetycznych
(w zakresie ideologii i technologii, rozwigzann podatkowych, norm
i standardow, dostawcow itp.), proces ksztaltowania unijnej polityki
energetycznej (a takze przyjmowania aktéw legislacyjnych, zwlasz-
cza w ramach zwyklej procedury ustawodawczej) jest wiec w praktyce
zwykle dlugi i ucigzliwy. Przykladowo negocjacje dotyczace Dyrektywy
o OZE trwaly prawie dwa lata, a ze wszystkich 21 inicjatyw wdrazanego
od 2021 1. pakietu Fit for 55 udato sie KE sfinalizowac¢ jak dotad jedynie 9.

Gléwnym problemem unijnej polityki energetycznej w przededniu
inwazji byta jednak nadmierna zaleznos¢ Unii Europejskiej od dostaw
rosyjskich surowcéw energetycznych. Méwiono o tej sprawie przynaj-
mniej od czasu pierwszych kryzysow gazowych miedzy 2006 i 2009 r.,
gdy spor miedzy Rosjg a Ukraing doprowadzit do przerwania dostaw do
niektdérych panstw europejskich. Aneksja Krymu przez Rosje byla kolej-
nym przyczynkiem do poglebienia refleksji na temat uniezalezniania UE
od rosyjskich surowcéw energetycznych. Inicjatywy wynikajace z tych
dyskusji na unijnym forum - takie jak dzialania na rzecz utworzenia
i ochrony rynku gazu w ramach trzeciego pakietu energetycznego, prze-
prowadzenie testow odpornosci europejskiego systemu energetycznego
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czy powstanie Unii Energetycznej - nie przynosity jednak oczekiwa-
nych rezultatow. Niewatpliwie europejski rynek gazu stat sie dzieki nim
bardziej transparentny, ptynny i zréznicowany. Rosyjskie manipulacje
i naduzycia byly zaskarzane i niejednokrotnie udowadniane przed try-
bunatami arbitrazowymi, w nastepstwie czego Gazprom byt zmusza-
ny do ustepstw, zmiany polityki cenowej lub wycofywania roszczen.
Dawato to wielu krajom zludne wrazenie wydolnosci mechanizméw
europejskiego rynku energii oraz przyjecia przez Rosje obowiazujacych
w UE standardéw prawnych. Pomijane byly przy tym, zwlaszcza w za-
chodnich krajach UE, aspekty geopolityczne, nierozerwalnie zwigzane
z handlem ropa i gazem na globalnym rynku oraz postrzeganiem przez
Rosje uktadu sit na swiecie. W efekcie jeszcze pod koniec 2021 r. Rosja
wcigz miala w Unii pozycje dominujaca — dostarczata ok. 45% gazu i po-
nad 20% ropy importowanych do UE, a takze kontrolowata 10% mocy
europejskich magazynow gazu. Szykowata sie takze — wraz z Niemcami
- do otwarcia gazociagu Nord Stream 2 i dalszego pogtebiania zalez-
nosci UE. Niewyobrazalna wydawata sie wowczas realizacja postulatu
odchodzenia od wykorzystywania rosyjskich surowcow energetycznych,
gdyz wszelkie ruchy skierowane przeciwko interesom Rosji mogtyby
oznacza¢ gwaltowne reakcje odwetowe, w tym ,zakrecenie kurka”.
Wobec poglebiajacego sie kryzysu energetycznego w UE pod ko-
niec 2021 r. Rosja mogla wesprze¢ Europe, np. zwiekszajac podaz gazu.
Zamiast tego, manipulujac dostawami tego surowca, zdecydowata sie na
ostentacyjne testowanie granic odpornosci unijnego sektora energii i sity
europejskiej solidarnosci. Potwierdzita tym samym zasadno$¢ (podno-
szonych od lat przez kraje Europy Srodkowo-Wschodniej) obaw przed
prawdziwymi celami rozgrywki geopolitycznej prowadzonej za pomoca
surowcow energetycznych. Dobitne obnazenie przez Rosje stabosci eu-
ropejskiego rynku energii nie byto jednak wystarczajacym argumentem,
by doprowadzi¢ do emancypacji UE spod wschodnich wptywoéw. Cho¢
pod koniec 2021 1. i na poczatku 2022 r. wydarzenia polityczne nastepo-
waly kaskadowo, a napiecie na $wiecie rosto, to wlasnie dopiero agresja
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Rosji na Ukraine zakonczyla europejska pobtazliwos¢. Podjete przez UE
kroki, ktorych celem byto wsparcie Ukrainy, musiaty rownolegle ozna-
cza¢ de facto koniec energetycznych zwigzkéw z agresorem, rewizje
procesow decyzyjnych pod katem dziatan antykryzysowych oraz zmia-
ne politycznych akcentow, by wszystkie postulaty polityki energetycznej
stuzyly budowaniu odpornosci UE.

Od stabosci do stanowczosci

Po latach ulegtosci i stabosci wobec gléwnego dostawcy gazu, wraz
z rozpoczeciem petnoskalowej agresji na Ukraine i solidarnym opowie-
dzeniem sie po jej stronie w konflikcie, UE zyskala ostateczny powod
i legitymacje do stanowczego przeciwstawienia sie wptywom Rosji na
swoj sektor energii. Biorac pod uwage znaczenie dochoddéw z handlu su-
rowcami energetycznymi dla budzetu Rosji (handel ropa i gazem z UE
odpowiadat za ok. 40% przychodow budzetu federalnego), a co za tym
idzie, prowadzenia dziatan wojennych na Ukrainie, w UE powstat kon-
sensus odnosnie do niesponsorowania rosyjskiej wojny, rownoznaczny
z zaprzestaniem zakupow surowcdw w Rosji, zerwaniem energetycznych
wiezi handlowych i docelowo uniezaleznieniem sie od jej wptywow.

To stanowcze podejscie znalazto odzwierciedlenie w kolejno oglasza-
nych sankcjach'. Juz drugi pakiet obostrzen, przyjety 25 lutego 2022 r.,
wymierzony byl w rosyjski przemyst naftowy i zakazywat ,sprzeda-
zy, dostaw, przekazywania lub wywozu do Rosji okreslonych towarow
i technologii do wykorzystywania w rafinacji ropy naftowej”>. W marcu,

' Z. Nowak, M. Skoczek-Wojciechowska, Kto kogo trzyma w szachu? Gazowe starcie
UE i Rosji, ,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2023, nr 1.

> Rozporzqdzenie Rady (UE) 2022/328 z dnia 25 lutego 2022 r. w sprawie zmiany
rozporzqdzenia Rady (UE) nr 833/2014 dotyczqcego srodkéw ograniczajqcych w zwigzku
z dziataniami Rosji destabilizujgcymi sytuacje na Ukrainie, EUR-Lex, https://eur-lex.
europa.eu.

92



Polityka energetyczna UE wobec agresji Rosji na Ukraing

na szczycie w Wersalw, przywddcy krajow UE uzgodnili wsréd prio-
rytetowych dzialan zmniejszenie zaleznosci energetycznej od Rosji.
Takze marcowy komunikat Komisji wskazal na koniecznos¢ zakoncze-
nia uzaleznienia UE od rosyjskich weglowodoréw, czego termin wy-
znaczyl na 2027 r. W czwartym pakiecie sankcji z 15 marca znalazt sie
zakaz nowych inwestycji w rosyjski sektor energetyczny*. Piaty pakiet,
przyjety 8 kwietnia, wprowadzit zakaz importu wegla i innych statych
paliw kopalnychs, a szdsty (z 3 czerwca) i 6smy (z 6 pazdziernika) doty-
czyly zakazu importu z Rosji ropy naftowej i rafinowanych produktow
ropopochodnych. Kwestie gazowe zostaly zawarte dopiero w dziesig-
tym pakiecie, z 25 lutego 2023 r. (zakaz rezerwowania przez obywateli
i podmioty rosyjskie zdolnosci magazynowania gazu w Unii)°. Cho¢ ze
wzgledu na duzg zalezno$¢ i obiekcje niektorych panstw cztonkowskich
UE nie natozyla bezposrednich sankgji na import gazu (jak zrobity to
Wielka Brytania i Stany Zjednoczone), w wyniku ruch6éw Rosji (odciecia
dostaw do Polski, Bulgarii, Finlandii, Holandii, Danii i Szwecji, a tak-
ze zmniejszenia przesylu do Niemiec), niewyjasnionej dotad eksplozji
gazociagdéw Nord Stream oraz samoograniczania konsumpgji i impor-
tu w panstwach cztonkowskich udziat Rosji w strukturze europejskiego
importu gazu zmalat do zaledwie kilku procent’.

Choc¢ trudno skwantyfikowac realny rezultat europejskich sankcji wy-
mierzonych w rosyjski sektor energii i ich przetozenie na zdolnosc¢ Rosji
do prowadzenia dziatari wojennych, warto podkresli¢, ze stanowczos¢,

3 Deklaracja Wersalska, KomisjaEuropejska,10i11marca2022r.,www.consilium.europa.
eu/media/54773/20220311-versailles-declaration-en.pdf.

4+ Kalendarium - sankcje UE wobec Rosji w sprawie Ukrainy, Rada Europejska,
www.consilium.europa.eu.

5 Ukraina: UE uzgadnia piqty pakiet sankcji wobec Rosji, Komisja Europejska, 8 kwiet-
nia 2022 1., https://ec.europa.eu.

¢ UE uzgadnia dziesiqty pakiet sankcji wobec Rosji, Komisja Europejska, 25 lutego
2023 1., https://ec.europa.eu.

7 M. Skoczek-Wojciechowska, Dostawy rosyjskiego LNG do UE, ,Biuletyn PISM”,
nr 15 (2636), 20 lutego 2023 ., www.pism.pl.
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z jaka UE podjeta dziatania przeciw Rosji, byla bezprecedensowa. Co
wiecej, zaowocowala takze zdecydowana i przyspieszong integracjy
energetyczng z Ukraing, m.in. poprzez zsynchronizowanie jej z euro-
pejska siecig elektroenergetyczng ENTSO-E.

Od wahania do dzialania

W kontekscie inwazji Rosji na Ukraine i wynikajacych z niej zakto-
cen rynku energii oraz poglebienia kryzysu energetycznego UE zostata
zmuszona do szybkiej zmiany sposobu postepowania i do weryfikacji
swoich ram regulacyjnych oraz mechanizmoéw dzialania. Pierwsze krét-
koterminowe rozwigzania byly oczywiscie wdrazane przez rzady panstw
czlonkowskich w celu pokrycia biezacego zapotrzebowania na surow-
ce i energie (np. dywersyfikacja, nowe inwestycje czy zmiany w miksie
energetycznym) oraz tagodzenia wplywu kryzysu na wrazliwych od-
biorcdw (m.in. obnizki VAT na energie, dotacje i transfery pieniezne)®.
Biorac pod uwage koniecznos$¢ nie tylko szybkiego, ale i efektywnego
dzialania antykryzysowego oraz wiekszego oddzialywania politycznego
wobec rosyjskiej agresji, w UE powstato jednak porozumienie w sprawie
zwiekszenia intensywnosci dziatann Komisji oraz lepszej koordynacji na
poziomie Unii posuniec¢ poszczegolnych panstw cztonkowskich.

Wiekszo$¢ inicjatyw Komisji dotyczyla zapewnienia ciagtosci do-
staw gazu dla europejskich odbiorcéw. 18 maja 2022 r. KE przedstawita
szczegoly planu REPower EU, ktdry zakladat jak najszybsze uniezalez-
nienie UE od rosyjskich surowcéw w celu zwiekszenia bezpieczenstwa
energetycznego, a takze odciecie Rosji od dochodéw z handlu weglo-
wodorami®. Zezwolit takze na wdrazanie srodkdw fiskalnych i wykorzy-
stywanie funduszy pochodzacych z licytacji uprawnien do emisji CO,,
m.in. w celu wsparcia dywersyfikacji dostaw gazu. KE zaproponowata

8 P. Dzierzanowski, Z. Nowak, Kryzys energetyczny a ochrona przedsiebiorstw i konsu-

mentéw w UE, ,Biuletyn PISM”, nr 69 (2690), 6 czerwca 2023 1., www.pism.pl.

9 Z.Nowak, UE i OZE - od walki o klimat do walki z Rosjq, ,Biuletyn PISM”, nr 41 (2560),
31 sierpnia 2022 r., www.pism.pl.
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takze nowe zasady magazynowania gazu w UE, sérodki solidarno$ciowe
na wypadek ekstremalnych kryzysoéw gazowych, cenowe putapy bezpie-
czenstwa dla gazu i nowy punkt odniesienia dla cen LNG, utworzenie
wspolnej platformy zakupéw gazu oraz sposoby obnizenia popytu na
gaz i energie elektryczng. Rada z kolei ustanowita nadzwyczajne srodki
rynkowe obejmujace obnizenie zuzycia energii elektrycznej, pulapy do-
chodowe dla niektérych wytwdrcdw energii elektrycznej oraz solidarno-
$ciowa skltadke dla sektora paliw kopalnych.

W okolicznosciach wojny na Ukrainie decyzje dotyczace funkcjono-
wania europejskiego rynku energii byly przyjmowane w rekordowym
tempie, choc¢ nie bez negocjacji. Proponowane przez Komisje przegla-
dy pakietu energetycznego nadzwyczaj szybko uzyskiwaly poparcie
Parlamentu i Rady, a dla jeszcze wiekszego usprawnienia procesow de-
cyzyjnych - zwlaszcza przed sezonem zimowym 2022/2023 - Komisja
przedstawiata swoje wnioski ustawodawcze w formie rozporzadzen
Rady, co de facto wylaczato Parlament z catego procesu®.

Od kryzysu do szansy

Unijna polityka energetyczna oparta jest na trzech priorytetach:
bezpieczenstwie energetycznym, konkurencyjnosci i zréwnowazo-
nym rozwoju, ktérych waga zmienia sie w zaleznosci od okolicznosci.
Wraz z zaprezentowaniem przez Komisje Europejskiego Zielonego
Eadu (w grudniu 2019 1.), ktéry wyznaczyt cel ograniczenia emisji ga-
zOw cieplarnianych netto do 2030 r. 0 co najmniej 55% (w poréwnaniu
z poziomem z 1990 r.) oraz osiagniecia neutralnosci klimatycznej do
2050 ., trylemat energetyczny UE zdominowata kwestia walki przeciw-
ko zmianom klimatu. Wspiera¢ j3 miato miedzy innymi wykorzystanie
gazu jako paliwa przejsciowego (spalanie gazu jest o 50% mniej emi-
syjne od spalania wegla), ktérego niskie ceny wynika¢ mialy m.in. ze

' Noty tematyczne o Unii Europejskiej. Polityka energetyczna: zasady ogdlne, Parla-
ment Europejski, www.europarl.europa.eu.
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stabilnych, dlugoterminowych umoéw z partnerami. W tym kontekscie
Rosja jawila sie jako rozwigzanie europejskiego problemu dekarboniza-
cyjnego (a nie jego czesc), za ktdrym silnie lobbowaty niektore panistwa
czlonkowskie, w tym Niemcy. Pandemia COVID-19, ktéra wywolata spo-
wolnienie gospodarcze w UE i koniecznos¢ realokacji funduszy UE na
postpandemiczng odbudowe, takze nie zachwiata determinacji KE w re-
alizacji priorytetu transformacji energetycznej. Cho¢ Europejski Zielony
Lad zawieral istotny komponent bezpieczenstwa i polityki zagranicz-
nej, zwlaszcza w zakresie dyplomacji klimatycznej”, to jednak ,geopo-
lityczna Komisja”, ktorg zapowiedziala w inauguracyjnym przemowie-
niu Ursula von der Leyen w listopadzie 2019 r., miala dziata¢ gltéwnie
poprzez pokojowe przywodztwo i zachety do pozytywnych zmian.
»W niespokojnym $wiecie, w ktorym zbyt wiele mocarstw mowi jedynie
jezykiem konfrontacji i unilateralizmu”, przewodniczaca KE zapowia-
data inwestycje ,w sojusze i koalicje, aby rozwija¢ nasze wartosci. [...]
poprzez otwarty i uczciwy handel [...] [i] wspolprace, bo silni partnerzy
czynia rowniez Europe silng™.

Wojna na Ukrainie i gwaltowne zerwanie wiezi energetycznych
z Rosja sprawily, ze UE na nowo spojrzala na priorytety swojej polity-
ki energetycznej. W centrum krotkoterminowych dziatan KE i panstw
czlonkowskich znalazto sie oczywiscie zapewnienie podstawowego bez-
pieczenstwa dostaw surowcow i energii elektrycznej. Zamiast jednak
skupi¢ sie wylacznie na tym aspekcie i zawiesi¢ na czas dziatan antykry-
zysowych wysitki proklimatyczne, UE nie tylko utrzymata w mocy am-
bicje transformacyjne, ale wrecz przyspieszyta rozwoj OZE i rozszerzyla
swoje dzialania w dziedzinie polityki energetycznej. Wobec nowych wy-
zwan geopolitycznych szczegélnym celem europejskiej polityki stata sie

1 S. Kolarz, Z. Nowak, Charyzmg, kijem i marchewkq - skutecznos¢ dyplomacji klima-
tycznej UE, ,PISM Strategic File”, nr 4 (125), luty 2023, www.pism.pl.

2 Speech by President-elect von der Leyen in the European Parliament Plenary on the
occasion of the presentation of her College of Commissioners and their programme,
Serwis Prasowy Komisji Europejskiej, 27 listopada 2019 1., https://ec.europa.eu.
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walka o odpornosc energetyczng, rozumiang jako wewnetrzna zdolnos¢
do ochrony systemu energetycznego przed wszelkimi zewnetrznymi
zagrozeniami®.

Kryzys energetyczny i wojna na Ukrainie zostaly wiec przedstawio-
ne w komunikacie KE z marca 2022 r. jako ,szansa na przeskoczenie
wysokoemisyjnego rozwoju’, co wymaga m.in. aktualizacji zewnetrznej
strategii energetycznej UE pod katem wdrazania REPower EU“. Obok
dziatan wewnetrznych, takich jak zwiekszenie gtéwnego celu na 2030 1.
dotyczacego odnawialnych zrodet energii (z 32% do 42,5%) i obnizenie
popytu na gaz w UE (od sierpnia 2022 r. do stycznia 2023 r. 0 19%, czyli
ok. 41,5 mld m?)’, wzmocniona zostata dyplomacja energetyczna UE.
W jej ramach KE prowadzita przede wszystkim wspdlnotowe dzialania
zewnetrzne i negocjacje z gazowymi partnerami. W efekcie do UE tra-
fity rekordowo duze dostawy LNG. Pochodzity one zwlaszcza z USA (co
wynikato z porozumienia dwustronnego wypracowanego przez KE®),
jednak dla zabezpieczenia dostaw gazu skroplonego KE prowadzi-
la rozmowy takze z innymi eksporterami: Kanadg, Egiptem, Izraelem
i panstwami Afryki Zachodniej, a takze importerami LNG, m.in. Japonia
i Korea Ptd. Wsparcie UE zaoferowala takze eksportujaca gaz rurociaga-
mi Norwegia, a wstepne rozmowy prowadzone byly rowniez z Algierig
i Azerbejdzanem. Wsrdd zewnetrznych dziatan energetycznych KE zna-
lazly sie tez inne inicjatywy umacniajace UE, m.in. wspieranie rozwo-

5 7. Nowak, Zegnaj Rosjo! — Energetyczna separacja UE, w: M. Terlikowski (red.), Bez
powrotu? Transformacja tadu miedzynarodowego po inwazji Rosji na Ukraine, Raport
PISM, kwiecien 2023, www.pism.pl.

4 Wspdlny komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondow — Zewnetrzne zobowiqzania energetycz-
ne UE w zmieniajgcym sie swiecie, Komisja Europejska, 18 maja 2022 r., https://eur-lex.
europa.eu.

s Zmniejszenie zapotrzebowania na gaz w UE, Rada Europejska, https://www.consi-
lium.europa.eu.

1 Joint Statement between the European Commission and the United States on European
Energy Security, Komisja Europejska, 25 marca 2022 r., https://ec.europa.eu.
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ju rynku wodoru (np. poprzez porozumienie z Japonig), ograniczanie
wyciekéw metanu (np. dzieki wsparciu koalicji na COP27), dazenie do
stabilizacji rynku ropy (m.in. poprzez negocjacje z OPEC) czy dywersy-
fikacji dostaw paliwa jadrowego (zwlaszcza do reaktorow typu WWER
rosyjskiego projektu). Rownie istotng kwestia, jak wyeliminowanie ro-
syjskich wplywdéw z europejskiego rynku, stato sie dla UE unikniecie
nowych szkodliwych zaleznosci, zwlaszcza od Chin, podczas realizacji
zalozen transformacji i budowania europejskiej przemystowej przewagi
konkurencyjnej. W tym celu KE zintensyfikowala dzialania na rzecz dy-
wersyfikacji fanncuchow dostaw metali ziem rzadkich, ktdre sa wykorzy-
stywane m.in. w technologiach OZE i elektromobilnosci. Wychodzac
z zalozenia, Ze bezpieczne sasiedztwo jest gwarancja wlasnej odporno-
$ci, KE wraz z panstwami czlonkowskimi aktywnie i solidarnie dziata
réwnocze$nie na Ukrainie, dazac do zapewnienia funkcjonowania tam-
tejszego systemu energetycznego i bezpieczenstwa jadrowego, jedno-
cze$nie szacujac mozliwosci wdrozenia po wojnie zalozen REPower EU
na Ukrainie.

Wojna na Ukrainie pokazala, ze walka o bezpieczenstwo energetycz-
ne i idea transformacji energetycznej nie tylko sie nie wykluczaja, ale
sa kompatybilne, jesli umieszczone zostana w szerszych ramach budo-
wania autonomii strategicznej i odpornosci energetycznej UE. W tych
okolicznosciach Komisja Europejska wykazata sie szczegdlna proaktyw-
noscig i w mobilizowaniu krajow UE do strategicznego wspotdziatania,
i w budowaniu nowych, ostroznych partnerstw z panstwami trzecimi.
Dzieki temu polityka energetyczna UE zyskata brakujacy od lat wymiar
geopolityczny.

Whnioski - od idealizmu do realizmu

Kryzysy nieraz okazywaly sie motorem rozwoju integracji europej-
skiej, cho¢ nie zawsze prowadzily do faktycznego wzmocnienia wspol-
noty. Wielowymiarowy kryzys energetyczny w UE w polaczeniu z agre-
sja Rosji na Ukraine w duzym zakresie takze wpisuje sie w ten schemat,
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cho¢ konieczne jest podkreslenie kilku niuansow. Kluczowa zmiang rzu-
tujaca na przysztosc europejskiej polityki energetycznej stato sie daze-
nie do zerwania wiezi energetycznych z agresorem. Nastepstwa tej decy-
zji, zamiast zrewolucjonizowac¢ podejscie do wspolpracy energetycznej
w UE, wyostrzyty jednak istniejace juz tendencje oraz poddaty probie
stusznosc oraz skutecznos¢ dotychczasowych mechanizméw dziatania.

Po pierwsze okazalo sie, ze UE juz dysponuje calym wachlarzem na-
rzedzi - zaréwno politycznych, instytucjonalnych, jak i regulacyjnych
- do prowadzenia polityki energetycznej w warunkach zarzadzania
kryzysowego. Budowane od lat mechanizmy wdrazania sankgcji, zdefi-
niowane procedury decyzyjne czy partnerstwa zewnetrzne w ramach
polityk regionalnych i sektorowych pozwolity UE skoncentrowac sie na
bezposrednim rozwigzywaniu probleméw energetycznych zwigzanych
z odejsciem od rosyjskich surowcow.

Po drugie okazatlo sie, ze polityka energetyczna UE oparta jest na
solidnych fundamentach, takich jak solidarnos¢, subsydiarno$é czy
transformacja energetyczna. Wojna na Ukrainie, testujac te wartosci,
uwypuklita braki koncepcyjne w zakresie geopolityki i doprowadzita do
reorientacji priorytetéw energetycznych UE w strone budowania szero-
ko pojetej odpornosci.

Po trzecie, cho¢ jako wspolnota UE wykazata sie niespotykanga dotad
stanowczoscig, szybkoscia podejmowania decyzji i proaktywnoscia, nie
sposob nie wspomniec¢ o tradycyjnych wylomach w spojnosci dziatan
panstw czlonkowskich. Wyjaskrawieniu ulegly m.in. prorosyjskie pre-
ferencje Wegier” (np. polityka gazowa i podwazanie sankcji), niemiecki
egoizm przemystowy (kwestia destabilizujacych konkurencyjnos¢ we-
wnatrz UE subsydidéw) czy energetyczna bliskos¢ Frangji i Rosji (zwiek-
szenie importu LNG). Trzeba jednak podkresli¢ w tym kontekscie, ze
to Polska pozostaje najwiekszym importerem rosyjskiego LPG w UE.

7 V. Jozwiak, Wegry wobec wojny rok po rozpoczeciu rosyjskiej inwazji, ,Biuletyn
PISM”, nr 38 (2659), 4 kwietnia 2023 r., www.pism.pl.
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Wojna na Ukrainie pokazata jednak, ze podzialty wewnatrz UE nie s
w stanie zablokowac kluczowych dziatan catej wspdlnoty.

Unia Europejska miata ponadto duzo szczesciaw nieszczesciu. Dzieki
wyjatkowo tagodnej i cieplej zimie podjete srodki zaradcze mogly przy-
nie$¢ lepsze rezultaty. Unii udato sie unikna¢ zatamania gospodarczego
i gwaltownych konsekwencji politycznych oraz zachowa¢ zdolnos¢ po-
mocy Ukrainie. Z perspektywy rynkowej sytuacja wyglada na tymczaso-
wo ustabilizowang - ceny energii w UE powrdcity do poziomdw sprzed
kryzysu. Kryzys energetyczny w UE nadal jednak trwa, skutki wojny na
Ukrainie jeszcze dtugo beda odczuwane przez europejska gospodarke,
a $wiatowy tad zostat stale zaburzony. Wobec nieprzewidywalnosci za-
grozen jedyna stuszng droga UE jest dalsze budowanie odpornosci na
wszelkie mozliwe kryzysy energetyczne.
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Pomoc humanitarna UE dla Ukrainy
i wyzwania polityki rozwojowej UE

Wprowadzenie

Agresja Rosji na Ukraine 24 lutego 2022 r. wywotala najwiekszy od
dekad kryzys humanitarny w Europie i stanowila powazne wyzwanie
dla polityki pomocy rozwojowej i humanitarnej UE. W kolejnych mie-
sigcach Ukraina stala sie najwiekszym odbiorca Oficjalnej Pomocy
Rozwojowej (Official Development Assistance, ODA) instytucji unij-
nych, a UE - gléwnym dawca wsparcia cywilnego dla tego panstwa.
Bezprecedensowa skala dotychczasowej pomocy i dalsze potrzeby
Ukrainy w zakresie odbudowy stanowity ogromne obcigzenie budzetu
pomocowego Unii i catego systemu udzielania wsparcia. Rodzito to wat-
pliwosci co do mozliwosci pomocy w innych czesciach $wiata i potrze-
be zmian w systemie wspolpracy rozwojowej. Wojna na Ukrainie moze
w efekcie okazacd sie kluczowym czynnikiem wptywajacym na wysokos¢
unijnej ODA, reforme systemu pomocowego i zmiane sposobu trakto-
wania polityki rozwojowej w relacjach zewnetrznych Unii.

Ukraina byla w ostatniej dekadzie jednym z gléwnych odbiorcow ofi-
cjalnej pomocy rozwojowej (ODA) udzielanej przez instytucje UE. Do
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tego panstwa trafialy srodki w wysokosci kilkuset milionéw euro rocz-
nie, wyraznie wieksze dopiero od 2020 r. w zwigzku z przeznaczeniem
dodatkowych funduszy na przeciwdziatanie negatywnym skutkom pan-
demii COVID-19 (wykres 1). Obok pomocy rozwojowej od 2014 r. Unia
zaczela przekazywac ograniczone wsparcie humanitarne w odpowiedzi
na kryzys wywolany przez Rosje we wschodnich regionach Ukrainy.
W wieloletniej perspektywie finansowej (MFF) na lata 2021-2027 prze-
widziano dla Ukrainy - w ramach nowego programu pomocy rozwojo-
wej NDICI - 640 mln euro na pierwsze cztery lata (2021-2024) na piec
obszardéw priorytetowych'.

Wykres nr 1. Oficjalna pomoc rozwojowa instytucji unijnych
dla Ukrainy w latach 2012-2021 (mln dol., pomoc dostarczona)
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Zrédto: kompilacja wlasna na podstawie danych z bazy OECD.stat — Aid (ODA)
disbursements to countries and regions [DAC2a]

' Multi-annual Indicative Programme (MIP) 2021-2027 for Ukraine, Neighbourhood,
Development and International Cooperation Instrument. Multi-annual Indicative
Programme (2021-2027), Komisja Europejska, 9 czerwca 2021 1.
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Pomoc dla Ukrainy

Wybuch petnoskalowej wojny w 2022 r. spowodowal, ze i potrze-
by Ukrainy, i zaangazowanie instytucji unijnych w udzielanie pomocy
gwattownie wzrosty. Wedlug wstepnych danych OECD za 2022 r. war-
tos¢ kwalifikowanej jako ODA pomocy unijnych instytucji dla Ukrainy
wzrosta dziesieciokrotnie - z 1,18 mld dol. w 2021 r. do 11,42 mld dol.
(rownowartos$¢ 10,4 mld euro) w 2022 r.> Na srodki unijne skladato sie
7,2 mld euro pomocy makrofinansowej, 1,8 mld euro w pozyczkach oraz
1,4 mld euro w grantach3. Dzieki temu ukrainskie wladze mogly wypta-
cac pensje i emerytury oraz utrzymac podstawowe ustugi publiczne, ta-
kie jak szpitale, szkoly czy schronienia dla uchodzcéw. Waznymi skta-
dowymi pomocy w formie grantéw bylo wsparcie budzetowe (620 mln
euro) oraz pakiet pomocy nadzwyczajnej (330 mln euro) na pokrycie
biezacych potrzeb osob przesiedlonych, w tym na schronienia, naprawe
zniszczonej infrastruktury, szczegolnie systemu ogrzewania, wodocia-
gow czy kanalizacji. Spowodowalo to tez dostosowanie realizowanych
projektow o wartosci 190 mln euro do warunkow wojennych.

W 2022 1. wartos¢ pomocy humanitarnej Komisji Europejskiej (KE)
dla Ukrainy wyniosta 485 mln euro, a dodatkowe 200 mln euro obiecano
w 2023 1.* Srodki te w wiekszosci wykorzystano na zapewnienie schronie-
nia osobom wewnetrznie przesiedlonym (28,9%), przekazanie im gotow-
ki na biezace potrzeby (cash assistance, 24%), wsparcie ochrony zdrowia
(11,3%), zapewnienie bezpieczenistwa (10,7%) i zywnosci oraz zaspoko-
jenie gtéwnych potrzeb (7,2%)5. Za posrednictwem unijnego mechani-
zmu obrony cywilnej (EU Civil Protection Mechanism) Unia dodatkowo

> ODA Levels in 2022 - preliminary data. Detailed summary, OECD DEVELOPMENT
CO-OPERATION DIRECTORATE, OECD, 12 kwietnia 2023 r., www.oecd.org.

3 Factsheet: EU Solidarity with Ukraine, Komisja Europejska, lipiec 2023.

4+ European Protection and Humanitarian Aid Operations, Ukraine, European
Commission, https://commission.europa.eu [dostep: 20.07.2023].

5 Ibidem.
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wsparla przekazywanie przez panstwa czlonkowskie pomocy rzeczowej
i dzialan ratunkowych o wartosci 759 mln euro®. Wedtug niemieckiego in-
stytutu The Kiel Institute for the World Economy (Kiel WE), ktéry na bie-
zaco analizuje pomoc miedzynarodowa dla Ukrainy, od lutego 2022 r. do
konca maja 2023 r. zobowigzania instytucji UE w zakresie pomocy huma-
nitarnej wynosily 2,1 mld euro, co czynito UE drugim najwiekszym zré-
dfem wsparcia humanitarnego po USA (3,6 mld euro), a przed Niemcami
(1,9 mld euro), Japonig (1 mld euro) i Austrig (0,8 mld euro)’.

Do lipca 2023 r. faczna wartosé pomocy finansowej instytucji unijnych
dla Ukrainywyniosta juz 31 mld euro. Dodatkowa kwota pochodzita gtéwnie
z obiecanej na 2023 r. pomocy makrofinansowej w wysokosci 18 mld euro
(1,5 mld euro miesiecznie). Wartos¢ pomocy cywilnej Unii Europejskiej
pod szyldem Team Europe - UE razem z panstwami czlonkowskimi
(7,8 mld euro) - wyniosta w sumie niemal 38 mld euro. Dodatkowe 20 mi-
liardow euro UE i panstwa cztonkowskie przekazaty jako pomoc wojskowa.
Doliczajac ok. 17 mld euro z pozostato$ci Funduszu Spdjnosci z lat 2014~
2020, ktore KE pozwolita paiistwom cztonkowskim wykorzystac¢ na pomoc
dla uchodzcow, catosc¢ wsparcia UE wyniosta 76 mld euro®.

Znaczenie zaangazowania Komisji Europejskiej i skala pomocy s3
najlepiej widoczne, gdy poréwna sie je z dzialalnoscig innych partne-
réw Ukrainy. Wedlug danych Kiel WE catos¢ pomocy finansowej insty-
tucji unijnych na koniec maja 2023 r. (a wiec tacznie z pomoca rozwo-
jowa i humanitarng, ale tez innymi formami niekwalifikowanymi jako
ODA) miata mie¢ wartos¢ 27,3 mld euro, co czynito Unie najwiekszym
darczynca przed USA (24,3 mld euro), Japonia (5,6 mld euro), Wielka
Brytania (3,9 mld euro) i Niemcami (1,3 mld euro)®. Doliczajac pomoc

¢ Factsheet: EU Solidarity with Ukraine, op. cit.

7 Government support to Ukraine: Type of assistance, € bilion, Update July 6, 2023:
Data since Jan. 24, 2022, and through May 31, 2023, w: C. Trebesch i in., The Ukraine
Support Tracker, Kiel Institute, www.ifw-kiel.de.

8  Factsheet: EU Solidarity with Ukraine, op. cit.

9  Government support to Ukraine, op. cit.
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militarng (5,6 mld euro), warto$¢ wsparcia obiecanego przez instytucje
UE dla Ukrainy wyniosta w tym czasie 35,1 mld euro, a wliczajac panistwa
czlonkowskie, cala pomoc UE miata wartos¢ 68,4 mld euro i byta tylko
nieznacznie mniejsza niz przekazana przez USA (w wiekszo$ci militar-
na) - 70,7 mld euro. Komisja Europejska zapowiada tez silne wsparcie
rekonstrukcji i odbudowy Ukrainy po wojnie. Oznacza to stale zaanga-
zowanie finansowe UE przez kolejne lata.

Wyzwania dla pomocy rozwojowej UE

Rosnaca wartos¢ pomocy

Kontynuacja wojny oraz wysokie koszty odbudowy Ukrainy stwarzaja
szereg wyzwan finansowych, organizacyjnych i politycznych dla unijne-
go systemu pomocowego. Po pierwsze, bezprecedensowe zaangazowanie
UE w pomoc finansowa dla Ukrainy wywiera ogromng presje na jej bu-
dzet pomocowy. Rodzi to watpliwosci co do utrzymania poziomu wspar-
cia w kolejnych latach oraz ryzyko zmniejszenia ODA dla innych panistw.
Wysokos$¢ srodkéw przewidzianych na pomoc rozwojowa i humanitarng
jest ustalana w negocjacjach kolejnych wieloletnich ram finansowych
(MFF) i ich zwiekszenie wymaga zgody wszystkich panstw cztonkow-
skich. Wzrost wsparcia o 10 mld euro dla jednego panstwa w ciaggu roku
jest ogromny, poniewaz w budzecie calego instrumentu NDICI-Global
Europe na pomoc dla wiekszosci panistw rozwijajacych (w tym dla
Ukrainy) na okres 7 lat przewidziano 79,5 mld euro. Zwiekszenie ODA
dla Ukrainy byto gtéwna przyczyna wzrostu wszystkich wydatkéw insty-
tucji unijnych na ODA w 2022 1. 0 30,3%, do 23,1 mld dol.”

Mobilizacja nadzwyczajnych srodkéw w 2022 r. byla mozliwa dzieki
wykorzystaniu funduszy pozostatych z poprzedniej perspektywy finan-
sowej (2014-2020), uruchomieniu wszystkich dostepnych instrumentow

©  ODA Levels in 2022 - preliminary data. Detailed summary, OECD DEVELOPMENT
CO-OPERATION DIRECTORATE, 12 kwietnia 2023 r., s. 3, www.oecd.org; European
Union institutions, w: Development Co-operation Profiles, OECD Publishing, 2023,
www.oecd.org.
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i instytucji unijnych oraz elastycznosci wbudowanych w NDICIL
Zaplanowany w tym instrumencie fundusz na sytuacje nadzwyczajne
(3,5 mld euro na Emergency Response na 2021-2027) oraz specjalna re-
zerwa (cushion w wysokosci 9,53 mld euro) pozwolity na szybkie uru-
chomienie czesci z nich na pomoc dla Ukrainy. Zasoby te okazaly sie
jednak zbyt ograniczone w stosunku do nowych potrzeb i wyczerpaty
sie. Utrzymanie podobnego poziomu finansowania pomocy dla Ukrainy
i innych panstw wymagato zatem albo zwiekszenia wartosci NDICI, albo
utworzenia nowych instrumentéw pozabudzetowych.

Okazja do wzrostu nakladéw na ODA stat sie przeglad srodokresowy
MFF i rozpoczecie w potowie 2023 r. negocjacji na temat koniecznych
zmian. Komisja Europejska swoja propozycje wzmocnienia MFF przed-
stawita 20 czerwca 2023 r. Wérod innych postulatow zaktada ona utwo-
rzenie specjalnego instrumentu dla Ukrainy i zwiekszenie o 15 mld euro
budzetu na lata 2024-2027 w czesci dotyczacej mozliwosci odpowiedzi
na globalne konsekwencje wojny, relacji z panstwami rozwijajacymi
sie i zarzadzania migracjami". Obejmuje to dodatkowe 10,5 mld euro
na dziatl 6 budzetu UE (,Sasiedztwo i $wiat”) i uzupelnienie Funduszu
pomocy nadzwyczajnej i solidarnosci (Solidarity and Emergency Aid
Reserve, SEAR) kwota 2,5 mld euro. Pozwoli to na dofinansowanie re-
zerwy (cushion) w ramach instrumentu NDICI. Chociaz postulowane
przez Parlament Europejski zwiekszenie catego budzetu wspolnotowe-
go wydawato sie jeszcze niedawno mato prawdopodobne z uwagi na opor
panstw-platnikow netto?, potrzeby wywolane przez wojne na Ukrainie
beda sktania¢ cztonkéw UE do znalezienia sposobu na realne zwieksze-
nie srodkéw na ODA (np. przesuniecia w ramach budzetu). Negocjacje
propozycji Komisji beda trwaly do konca 2023 r., a ich wprowadzenie
bedzie wymagac zgody Rady UE i Parlamentu Europejskiego.

" EU budget: Commission proposes to reinforce long-term EU budget to face
most urgent challenges, Press release, Komisja Europejska, 20 czerwca 2023 1.

2 M. Szczepanik, Perspektywy rewizji wieloletniego budzetu UE na lata 2021-2027,
,Biuletyn PISM”, nr 202 (2621), 30 grudnia 2022 r., www.pism.pl.

106



Pomoc humanitarna UE dla Ukrainy i wyzwania polityki rozwojowej UE

Nowy instrument pomocowy

Pytanie o zasoby finansowe wiagze sie z drugim wyzwaniem, ktore
dotyczy systemu pomocy rozwojowej. Chociaz istniejace instrumen-
ty pomocowe (NDICI, pomoc humanitarna) pozwolily na elastyczna
i skuteczna odpowiedz na wojne, skala potrzeb Ukrainy i presja na caty
budzet wspolnotowy zrodzity konieczno$é stworzenia dodatkowych
mechanizméw. Dlatego juz w 2022 1. Komisja uruchomita mechanizm
pomocy makrofinansowej (Macro-Finnacial Assistance, MFA), przyzna-
wany panstwom dos$wiadczajacym kryzysu bilansu platniczego. MFA
umozliwia UE zaciggniecie dlugu na miedzynarodowym rynku finan-
sowym na korzystnych warunkach, a nastepnie przekazanie srodkow
wybranemu panstwu w formie niskooprocentowanej dtugoterminowej
pozyczki lub grantuB. Nadzwyczajny program MFA (Emergency MFA)
w wysokosci 1,2 mld dol. UE przyznala Ukrainie jeszcze w lutym 2022 1.,
a kolejne transze tzw. wyjatkowego MFA (Exceptional MFA) w wysoko-
$ci 6 mld euro - do konca 2022 . g listopada 2022 r. Komisja Europejska
zaproponowala nowy instrument MFA+ w wysokosci 18 mld euro na po-
moc makrofinansowa dla Ukrainy na caty 2023 r., a umowe o przekaza-
niu pomocy sfinalizowano w styczniu 2023 1.

Komisja, majac na uwadze ogromne koszty odbudowy Ukrainy, jesz-
cze w 2022 1. sygnalizowala jednoczesnie potrzebe utworzenia nowego
instrumentu dla tego panstwa. Ostatecznie 22 czerwca 2023 r. KE za-
proponowala powstanie specjalnego Instrumentu na rzecz Ukrainy

3 Jego celem jest przywrocenie stabilnej sytuacji finansowej przy jednoczesnym za-
checeniu do podjecia reform strukturalnych i wdrozenia programu dostosowawczego.
Unia przyznaje taka pomoc panstwom bliskim jej geograficznie, politycznie lub gospo-
darczo, w tym kilku kandydujacym do Unii i objetym polityka sasiedztwa. Srodki pomo-
cy makrofinansowej s3 wyptacane bankom centralnym krajéw-beneficjentéw i zasadni-
czo moga by¢ wykorzystywane w sposéb, jaki rzad uzna za stosowny, czy to na rezerwy,
interwencje na rynku walutowym, czy bezposrednie wsparcie budzetowe.

4 Ukraine: Economy and Finance, Komisja Europejska, www.economy-finance.
ec.europa.eu.
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(Ukraine Facility) o docelowej warto$ci 50 mld euro na lata 2024-20275.
Ma on zapewnic¢ trwate Zrodto wsparcia wysitkéw Ukrainy na rzecz
utrzymania stabilnosci makrofinansowej, promowania odbudowy oraz
modernizacji kraju przy jednoczesnym wdrazaniu kluczowych reform
na drodze do UE. Bedzie wspiera¢ przejscie na zielong, cyfrowa gospo-
darke sprzyjajaca wlaczeniu spotecznemu, ktéra jest stopniowo dosto-
sowywana do przepisow i norm UE®*. Nowy instrument, ktory w duzej
czesci bedzie sktadat sie z pomocy rozwojowej UE, ma mie¢ trzy filary:
1) wsparcie finansowe panistwa w formie dotacji i pozyczek; 2) specjalne
ramy inwestycyjne majace $ciagnac¢ prywatne inwestycje oraz 3) pomoc
techniczng i inne $rodki wspierajace. To wlasnie z nowego instrumen-
tu, ktdry ma powsta¢ w ramach przegladu okresowego wieloletnich
ram finansowych, maja pochodzi¢ granty. Jego utworzenie powinno
zatem doda¢ kolejne narzedzie do systemu pomocy rozwojowej UE
oraz zapewni¢ dodatkowe $rodki na ODA na poziomie wspolnotowym.
Pozwoliloby takze rozwia¢ obawy partneréw zewnetrznych dotyczace
wplywu pomocy dla Ukrainy na globalng aktywnos¢ Unii.

Pomoc dla Ukrainy kosztem reszty §wiata?

Trzecim wyzwaniem dla polityki wspolpracy rozwojowej UE jest
bowiem wplyw sytuacji na Ukrainie na relacje Unii z krajami trzecimi.
Zwiekszenie pomocy dla Ukrainy wywotato obawy w innych panstwach
rozwijajacych sie, ze Unia zmniejszy wsparcie dla pozostatych partne-
réw?. Istotnie w 2022 r. Ukraina otrzymata az 38% calej ODA instytucji
europejskich, potwierdzajac obawy o koncentracje uwagi na tym jednym
europejskim kryzysie®. Co wiecej, przyjazd ogromnej liczby uchodz-

5 Ukraine: Commission proposes to set up a dedicated Facility to support Ukraine’s
recovery, reconstruction and modernisation, Komisja Europejska, 20 czerwca 2023 1.

1 Jbidem.

7 M. Gavas, S. Pleeck, Will the Ukraine Crisis Mean EU Aid Is Pulled from the Rest of
the World?, Center for Global Development, 29 marca 2022 1.

8 ODA Levels in 2022 - preliminary data, op. cit.
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céw z Ukrainy do panstw cztonkowskich UE oznaczat kolejne obcigzenie
finansowe i absorbowat ich zasoby, ktdre trudniej byto skierowaé na inne
cele. Wojna na Ukrainie zbiegla sie dodatkowo z dramatycznym pogor-
szeniem sytuacji humanitarnej, gospodarczej i spotecznej w wielu pan-
stwach rozwijajacych sie i z rosngcymi potrzebami humanitarnymi na
$wiecie®. Pogtebione wojng na Ukrainie kryzysy - zywnosciowy i energe-
tyczny - pogorszyty i tak zty stan gospodarek wielu panstw rozwijajacych
sie, nadal zmagajacych sie ze skutkami pandemii COVID-19, zwiekszyty
zadluzenie wielu z nich i liczbe ludzi zyjacych w ubdstwie.

Chociaz nie ma jeszcze dostepnych szczegdtowych danych wykorzy-
stania pomocy UE w 2022 1., obawy panstw rozwijajacych sie potwier-
dzaja wstepne statystyki OECD. Wedtug nich o ile cata ODA cztonkow
DAC OECD w 2022 1. zwiekszyla sie w poréwnaniu z 20211. 015,3% w war-
to$ciach biezacych (do 205,98 mld dol.), warto$¢ srodkéw przeznaczo-
nych dla krajow Afryki Subsaharyjskiej spadta o 7,8%, a dla wszystkich
panstw najstabiej rozwinietych (LDC) - o 0,7%?°. Utrzymanie finanso-
wania dla panstw Globalnego Potudnia i minimalizacja skutkéw kryzy-
su zywnos$ciowego okazaly sie tymczasem waznym elementem w woj-
nie informacyjnej z Rosja* - dotyczacym odpowiedzialno$ci za rosnace
globalne ceny Zywnosci i potepienia przez te panstwa rosyjskiej agres;ji.

Wychodzac naprzeciw tym obawom, przedstawiciele UE do poczat-
ku wojny wielokrotnie zapewniali, ze wieksze wsparcie dla Ukrainy nie
bedzie oznacza¢ mniejszego zainteresowania i zaangazowania Unii w po-
moc w innych cze$ciach swiata®. By przeciwdziala¢ negatywnym global-
nym skutkom wojny, UE zwiekszyta pomoc zywnosciowa dla najbardziej
potrzebujacych panstw. W tym celu w 2022 r. uruchomiono szereg ini-

v P. Kugiel, Wptyw wojny na Ukrainie na bezpieczeristwo zywnosciowe paristw rozwija-
jqcych sie, ,Biuletyn PISM”, nr 63 (2482), 14 kwietnia 2022 r., www.pism.pl.
2 ODA Levels in 2022 - preliminary data, op. cit., s. 5.

2 ]. Czerep, S. Nowacka, Fertile Ground: How Africa and the Arab World Found Common
Language with Russia on Ukraine, PISM Report, styczen 2023, www.pism.pl.

2 V. Chadwick, EU aid chief vows not to neglect other crises amid Ukraine needs,
DEVEX, 1 marca 2022 1., https://www.devex.com.
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cjatyw regionalnych i globalnych, ktére mialy poprawi¢ dostep do zyw-
nosci, m.in. dla Afryki Subsaharyjskiej, szczegdlnie dla Sahelu i Rogu
Afryki. Wartos¢ pomocy humanitarnej na cele zywnosciowe, udzielonej
przez Dyrekcje Generalng ds. pomocy humanitarnej (DG ECHO), wzro-
staw 2022 do 950 mln euro, 0 64% w poréwnaniu z 2021 1. i niemal 0 90%
w stosunku do 2020 r.» Komisja zwiekszyla tez budzet pomocy humani-
tarnej na 2023 . do 1,7 mld euro. Cho¢ nie ma jeszcze aktualnych danych,
wzrost catego budzetu ODA w 2022 1. sugeruje, ze Unii udalo sie utrzymac
podobny poziom finansowania pomocy rozwojowej i humanitarnej dla
panstw Globalnego Potudnia. Problemem moze by¢ w przysztosci wyko-
rzystanie na pomoc Ukrainie srodkéw z rezerwy i funduszu na dziatania
kryzysowe w ramach NDICI-Global Europe, co jednak ograniczy zdol-
no$¢ UE do odpowiedzi na inne kryzysy w innych czesciach $wiata. Jest to
w efekcie argument na rzecz zwiekszenia catego budzetu NDICI i pomocy
humanitarnej (dziat 6 budzetu UE).

Pomoc jako instrument polityczny

Dodatkowym politycznym skutkiem wojny na Ukrainie bylo w kon-
cu ugruntowanie nowego podejscia do pomocy rozwojowej w polityce
zagranicznej Unii. W instytucjach UE wzmocnione zostato przekona-
nie, ze nalezy ja traktowad jak instrument polityki zagranicznej wspie-
rajacy globalne ambicje organizacji. Tego rodzaju myslenie byto juz wi-
doczne w nowej strategii pomocy rozwojowej (New European Consensus
on Development) z 2017 ., a zostalo zintensyfikowane wraz z wyborem
nowej Komisji Europejskiej pod przewodnictwem Ursuli von der Leyen
w 2019 1. To wojna na Ukrainie stanowila jednak bezdyskusyjne potwier-
dzenie, ze w czasach powrotu ,polityki sity” instrumenty unijne musza
przede wszystkim stuzy¢ realizacji jej wlasnych interesow*. Pozwolito to

3 DG ECHO Reports on food security, Release no 5 - May 2023, Komisja Europejska,
Luxemburg, 2023, s. 7.

> P. Kugiel, Zwrot w polityce wspéipracy rozwojowej UE - od ,organizacji dobro-
czynnej” do strategicznego gracza, ,Biuletyn PISM”, nr 8o (2701), 27 czerwca 2023 r.,
www.pism.pl.
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na uzyskanie powszechnej zgody panstw cztonkowskich na duze zaanga-
zowanie srodkow pomocowych do dziatan stabilizujacych sasiedztwo UE.
Polityka rozwojowa zyskala tez na znaczeniu jako element odpowie-
dzi Unii na egzystencjalne zagrozenia w jej otoczeniu. Potwierdzito to
podejscie, wedtug ktorego srodki unijne powinny trafia¢ przede wszyst-
kim tam, gdzie UE ma swoje zywotne interesy. Wydaje sie, ze umocni to
trend traktowania ODA jak ,normalnego” instrumentu polityki zagra-
nicznej, wspierania panstw bliskich Unii (geograficznie lub politycznie)
i wywierania wplywu w celu realizacji jej kolejnych interesow. Podejscie
takie coraz czesciej znajduje zastosowanie np. w negocjacjach korzyst-
nych umow o wspotpracy w zakresie kontrolowania migracji, w ktorych
pomoc finansowa stanowi dla partnerdw istotng zachete do poprawy
ochrony swoich granic czy udzielenia zgody na umowy o readmisji®.

Whnioski

Wojna na Ukrainie potwierdzita uzytecznosc i znaczenie pomocy roz-
wojowej i humanitarnej UE, waznego instrumentu polityki zagranicznej
i reagowania na kryzysy w sasiedztwie. Instytucje unijne - wyposazo-
ne w pokazny budzet pomocowy, elastyczne instrumenty i zdolnos¢ do
mobilizowania dodatkowych srodkéw - odegraly gtéwnga role we wspar-
ciu gospodarki, panistwa i spoteczenstwa Ukrainy. Staly sie najwiekszym
dawca pomocy finansowej (przed USA) i drugim najwiekszym zrodiem
pomocy humanitarnej (za USA). Skala kryzysu w sasiedztwie Unii ujaw-
nila jednoczesnie ograniczenia finansowe i organizacyjne UE jako dawcy
pomocy. Utrzymanie takiego poziomu wsparcia w kolejnych latach stato
sie powaznym finansowym, organizacyjnym i politycznym wyzwaniem

> Ostatnim przykladem takiego podejscia jest umowa UE z Tunezja z 16 lipca 2023 .,
w ramach ktorej UE obiecala pomoc w wysokosci do 1 mld euro w zamian za poprawe
kontroli granic i wspotpracy w zakresie zwalczania nieregularnej migracji z Tunezji do
Europy; zob. T. Amara, Tunisia and EU sign pact to stem migration, Reuters, 16 lipca
2023 T.
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dla polityki rozwojowej UE. Dla przysztosci UE jako darczyncy bedzie to
tez miato wazny skutek w trzech wymiarach.

Po pierwsze, doprowadzi prawdopodobnie do dalszego zwiekszenia
budzetu ODA, ktoéry bedzie w dyspozycji Komisji Europejskiej — albo
w ramach przegladu okresowego MFF, albo poprzez stworzenie do-
datkowych instrumentow i funduszy pozabudzetowych. Nalezy zatem
oczekiwaé zwiekszenia budzetu instrumentu NDICI oraz $rodkéw na
pomoc humanitarng do 2027 r. Decyzja taka bedzie podyktowana nie
tylko potrzeba utrzymania wsparcia dla Ukrainy i udziatu w jej odbudo-
wie, ale tez rosngcymi potrzebami w innych czesciach swiata.

Podrugie, wyzwania zwigzane z pomocg Ukrainie prowadza do zmian
organizacyjnych w systemie pomocy rozwojowej. Pewne wydaje sie
stworzenie nowego instrumentu odpowiedzialnego za pomoc Ukrainie
(Ukraine Facility), ktéry bedzie tez odgrywat gtéwna role w mobilizo-
waniu funduszy na jej odbudowe. Nie mozna wykluczy¢ ponadto pew-
nych zmian w organizacji Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej, tak
by mogta korzysta¢ z nieo rowniez Ukraina, oraz powotania dodatko-
wych funduszy powierniczych i innych mechanizmoéw zwiekszajacych
mozliwosci odziatywania Unii w krajach Globalnego Potudnia. Zmiany
te beda zapewne czescig reform wprowadzanych przy okazji przegladu
$rodokresowego wieloletnich ram finansowych UE.

Po trzecie, pomoc dla Ukrainy przyczyni sie do zaniku unijnej pomo-
cy rozwojowej jako unikalnego obszaru dziatan zewnetrznych UE, ktore-
go celem jest wsparcie panstw rozwijajacych sie w zwalczaniu ubdstwa.
W wiekszym stopniu pomoc bedzie podporzadkowana unijnym celom
strategicznym, politycznym i ekonomicznym, a w mniejszym — miedzy-
narodowym standardom i zobowigzaniom. Zmiana ta utatwi synchro-
nizacje pomocy unijnej z dzialaniami panstw cztonkowskich i umozli-
wi poparcie dla zwiekszenia wspdlnego budzetu pomocowego. Bedzie
umacniac pozycje UE jako samodzielnego aktora geopolitycznego.
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Przyjecie uchodzcow z Ukrainy w UE
a przyszlosc¢ unijnej polityki migracyjnej i azylowej

Wprowadzenie

Rozpoczeta 24 lutego 2022 r. pelnoskalowa wojna Rosji przeciw-
ko Ukrainie doprowadzila do masowego uchodzstwa. Skala i dyna-
mika ruchu migracyjnego z ogarnietego konfliktem panstwa do Unii
Europejskiej stanowita duze wyzwanie zaréwno dla panistw cztonkow-
skich UE bezposrednio sasiadujacych z Ukraing, jak i dla calej organiza-
¢ji. Odpowiedz na to wyzwanie wymagata bezprecedensowych srodkéw
w celu unikniecia kryzysu humanitarnego.

Reakcja na masowy exodus ludnosci z Ukrainy warunkowana byta
specyfika podziatu kompetencji w obszarze migracji miedzy UE a pan-
stwa cztonkowskie, a takze trudnymi do$wiadczeniami zarzadzania
kryzysami migracyjnymi w Unii w przesztosci. Mimo ze w traktacie
amsterdamskim z 1997 r. migracja i azyl przeszly z zakresu wspotpra-
cy miedzyrzadowej do wspdlnotowej, a nastepnie w traktacie lizbon-
skim z 2007 r. uwspolnotowiono calg unijng przestrzen wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, w polityce migracyjnej, ktora nale-
zy do kompetencji dzielonych (miedzy UE a panstwa cztonkowskie),
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wcigz utrzymywaly sie napiecia miedzy czynnikiem miedzyrzadowym
a ponadnarodowym'. Brak utrwalonych schematéw wspotpracy w for-
mule ponadnarodowej i ograniczone wzajemne zaufanie panstw utrud-
nialy reagowanie na pojawiajace sie wyzwania migracyjne.
Pozostato$cig sporéw politycznych na tle migracji, charakterystycz-
nych dla kryzysu z lat 2015-2016, byt brak efektywnych systemowych
rozwigzan w zakresie azylu. Zglaszane przez Komisje Europejska (KE)
liczne propozycje reformy tzw. systemu dublinskiego®, zwtaszcza stwo-
rzenie systemu relokacji os6b ubiegajacych sie o ochrone, napotykaty
opdr wielu panstw cztonkowskich. Szczegdlnie niechetne byly im pan-
stwa Europy Srodkowo-Wschodniej?, ktére w 2022 . staly sie pierwszymi
miejscami docelowymi dla uchodzcow z Ukrainy. Dyplomacja migracyj-
na, stanowiaca z kolei dorazne rozwigzanie kryzysu 2015-2016, ktorej wy-
razem byla umowa miedzy UE a Turcja z marca 2016 r., poddana zostala
probie zaréwno na potudniowych, jak i wschodnich obrzezach Europy.
Na poczatku 2020 r. Turcja przerzucata uchodzcédw na granice z Grecja
i Bulgaria, wypowiadajac tym samym umowe z 2016 r., od wiosny 2021 1.
panstwa battyckie i Polska konfrontowane bylty z kolei z procederem

' Zob. szerzej: J. Szymanska, Miedzyrzqdowos¢ vs. ponadnarodowosc w polityce migra-
cyjnej i obszarze spraw wewnetrznych Unii Europejskiej, w: T.G. Grosse (red.), Polityki
europejskie w dobie kryzysu, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2016.

> System dublinski oparty na rozporzadzeniu Dublin III okresla kryteria i mecha-
nizmy ustalania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie ochrony w Unii Europejskiej. Najczesciej jest nim pierwsze panstwo
cztonkowskie, ktorego granice przekroczyl cudzoziemiec starajacy sie o ochrone; zob.
Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca
2013 . W sprawie ustanowienia kryteridw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkow-
skiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej
ztozonego w jednym z parnistw cztonkowskich przez obywatela panistwa trzeciego lub bez-
panstwowca, Dz.U. L 180 z 29 czerwca 2013 .

3 Zob. szerzej: K. A. Wojtaszczyk, J. Szymarniska (red.), UchodZcy w Europie. Uwarun-
kowania, istota, nastepstwa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2016.
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instrumentalizacji migracji przez rezim Alaksandra Lukaszenki, co do-
prowadzilo do kryzysu na granicach z Biatorusig*.

W obliczu szybkich zmian spoteczno-ekonomicznych na Starym
Kontynencie, zwlaszcza niedoboréw pracownikéw na rynkach pracy
wielu panstw cztonkowskich, w tym z Europy Srodkowo-Wschodniej,
przed 2022 1. roslo jednoczesnie znaczenie migracji ekonomicz-
nej. Problem niedoboru pracownikéw nasilit sie w trakcie pandemii
COVID-19 - restrykcje sanitarne skutkowaly ograniczeniem mobilnosci,
a liczba wydanych pierwszych pozwolen na pobyt obcokrajowcéw w UE
spadla w latach 2019-2020 z ok. 3 mln do 2,3 mln rocznie,by dopiero
w 2021 1. zblizy¢ sie ponownie do poziomu sprzed pandemii. Sytuacja
na rynkach pracy w UE i towarzyszacy jej trend liberalizacji prawa w za-
kresie legalnej migracji w panstwach cztonkowskich tworzyty korzystne
warunki do przyjecia i integracji ukrainskich uchodzcows.

Unijna reakcja na uchodzstwo z Ukrainy

Reakcja UE na masowy ruch uchodzczy z Ukrainy uwzglednia-
fa zaréowno trudne doswiadczenia wypracowywania jednolitej reakcji
na kryzys migracyjny 2015 r., jak i nowe uwarunkowania spoteczno-
-gospodarcze w UE. Jej kluczowym punktem stata sie dyrektywa w spra-
wie minimalnych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na
wypadek masowego naptywu wysiedlencéw®. Dyrektywa zostata wpro-
wadzona do wspdlnotowego porzadku prawnego juz w 2001 r. w nastep-

4+ A.M. Dyner, Kryzys graniczny jako przyktad dziatari hybrydowych, ,PISM Strategic
File”, nr 2 (110), luty 2022, www.pism.pl.

5 Zob. szerzej: J. Szymanska, UchodZcy z Ukrainy na europejskim rynku pracy,
,Biuletyn PISM”, nr 28 (2649), 16 marca 2023 r., www.pism.pl.

¢ Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 . w sprawie minimalnych stan-
dardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedleri-
c6w oraz srodkow wspierajgcych rownowage wysitkéw miedzy Paristwami Cztonkowskimi
zwiqzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami, Dz.U. L 212, 7 sierpnia
2001T.
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stwie kryzysu uchodzczego lat 9o. XX w. zwigzanego z wojna w bylej
Jugostawii, nigdy wczesniej nie zostala jednak zastosowana. Masowe
uchodzstwo z Ukrainy stanowilo okazje do przetestowania tego instru-
mentu w praktyce.

Decyzja wykonawcza stwierdzajaca fakt masowego przyjazdu wysie-
dlencow z Ukrainy i wprowadzenie tymczasowej ochrony zostata podje-
ta przez Rade UE 4 marca 2022 r. Na jej podstawie uchodzcy z Ukrainy
objeci zostali zbiorowa ochrong na terytorium UE. Obejmowata ona
dostep do rynku pracy i ksztalcenia zawodowego, mieszkan oraz in-
nych $wiadczen w panistwach przyjmujacych, np. dostep do edukacji dla
dzieci i mlodziezy na takich samych zasadach, jakie maja obywatele,
dostep do (przynajmniej) podstawowej opieki medycznej oraz do opie-
ki spotecznej. Poczatkowo ochrone wprowadzono na rok, by nastepnie
przedtuzy¢ jej obowigzywanie najpierw do 4 marca 2024 r., a nastepnie
do 4 marca 2025.

Przemieszczanie sie uchodzcow wewnatrz UE na podstawie dyrekty-
wy ulatwiat dostep do bezptatnych ustug transportowych zaoferowany
przez przewoznikéw w wielu panstwach czlonkowskich. Istotna byla
tez koordynacja przez KE wymiany informacji o dostepnych miejscach
dla uchodzcéw za posrednictwem utworzonej w tym celu Platformy
Solidarnosci.

Zatozenie, ze uchodzcy moga uzyskac¢ ochrone w dowolnym pan-
stwie UE, warunkowato charakter pomocy finansowej przeznaczonej na
wsparcie ich recepgcji, ktorg uruchomiono z budzetu UE. KE zapropo-
nowata Pakiet dziatan polityki spojnosci na rzecz uchodzcow w Europie
- CARE - umozliwiajacy wszystkim panstwom cztonkowskim wyko-
rzystanie $srodkéw z funduszy spojnosci (pozostatych z budzetu na lata
2014-2020) do udzielenia wsparcia uchodzcom. Catkowita dodatkowa
plynnos¢, ktora UE zapewnita dzieki pakietom CARE i FAST-CARE, wy-
niosta 13,6 mld euro. KE umozliwita ponadto elastyczne wykorzystanie
funduszy w dziedzinie spraw wewnetrznych, ulatwiajac panstwom prze-
suniecie funduszy dostepnych w ramach programéw nalata 2014-2020 na

116



Przyjecie uchodzcédw z Ukrainy w UE

dziatania skierowane do wysiedlenicow z Ukrainy. Dodatkowo podczas
konferencji darczyncéw ,Stand Up for Ukraine” (,Razem dla Ukrainy”)
uruchomiono 400 mln euro srodkéw pomocy w sytuacjach nadzwyczaj-
nych z funduszy w obszarze spraw wewnetrznych?.

Zapewnienie uchodzcom z Ukrainy automatycznego prawa do zatrud-
nienia na rynkach panstw cztonkowskich (po zarejestrowaniu sie w sys-
temie ochrony tymczasowej) miato w zatozeniu ograniczy¢ skale kosztow
zwigzanych z ich przyjeciem w UE i wesprze¢ proces ich integracji w spo-
tecznos$ciach przyjmujacych. W tym celu po uruchomieniu dyrektywy
w sprawie tymczasowej ochrony panstwa cztonkowskie rozpoczely pro-
ces upraszczania procedur i likwidacji barier utrudniajacych dostep do
rynku pracy. Wiele publicznych stuzb zatrudnienia zaoferowato uprosz-
czong rejestracje lub wstepna kontrole przesiedlencéw z Ukrainy, np.
w Belgii, Bulgarii, Czechach, Hiszpanii, Polsce, Portugalii i Rumunii®.

Roéwnolegle panstwa czlonkowskie podjely dzialania na rzecz wis-
czenia dzieci przesiedlonych z Ukrainy do krajowych systemow edu-
kacji. W wielu przypadkach wigzato sie to z zatrudnieniem w szkotach
ukrainskojezycznych nauczycieli wspomagajacych, wprowadzeniem
ukrainskojezycznych podrecznikéw oraz przygotowaniem specjalnych
materiatléw informacyjnych dla ukrainskich rodzicow?. Wiele panstw
czlonkowskich organizowato specjalne kursy jezykowe dla uczniéw, np.
we Wiloszech oferowano kursy jezyka w ramach szkoty letniej 2022 r., by
przygotowac dzieci do kolejnego roku szkolnego, w Luksemburgu ukrain-
scy uczniowie szkot srednich mogli uczestniczyé w wakacyjnych zajeciach
faczacych nauke jezyka angielskiego z zajeciami sportowymi i artystycz-

7 Tymczasowa ochrona dla oséb uciekajgcych przed rosyjskq wojnq napastniczq prze-
ciwko Ukrainie: rok pézniej, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady,
Bruksela, COM(2023) 140 final, 8 marca 2023 1.

8 L. Asscher, Integration of people fleeing Ukraine in the EU, Note to European
Commission, maj 2023.

9 Tymczasowa ochrona dla 0séb uciekajgcych przed rosyjskq wojng napastniczq prze-
ciwko Ukrainie: rok pézniej, op. cit.
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nymi. Kilka panstw czlonkowskich UE przeznaczylo dodatkowe $rod-
ki finansowe na wsparcie systemu edukacji w procesie wlaczenia dzieci
szkolnych z Ukrainy. Przyktadowo w Holandii zarezerwowano na ten cel
704 mln euro®.

Poniewaz liczni uchodzcy znalezli schronienie w domach i mieszka-
niachudostepnianych przez obywateli panistw przyjmujacych (co pozwo-
lito znaczaco odciazy¢ osérodki recepcyjne), wiele panstw cztonkowskich
udzielato wsparcia finansowego gospodarstwom, ktére zdecydowaly sie
na ten krok, a inne zapewnity zasitki mieszkaniowe bezposrednio bene-
ficjentom tymczasowej ochrony”. Lotwa np. przyznata gospodarstwom
domowym tzw. $wiadczenia solidarno$ciowe w wysokosci do 300 euro
miesiecznie, podczas gdy Polska zdecydowata sie wyptaca¢ rekompen-
saty za zakwaterowanie i wyzywienie uchodzcow z Ukrainy w wysoko-
$ci 40 z1 (ok. 8 euro) dziennie. Rumunia wprowadzita program ,50/20’,
ktory zapewnia wlascicielom doméw 50 lei (ok. 10 euro) za osobe za
dzien za zakwaterowanie i media oraz 20 lei za osobe za dzien za positki.
Niemcy wsparty prywatnych mieszkancéw doptata do czynszu, ktorej
wysokos¢ rozni sie w zalezno$ci od gminy™.

Cho¢ kompetencje UE w obszarze integracji sq bardzo ograniczone
(zgodnie z art. 79 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu UE pozostaja one
w gestii panstw czltonkowskich, a UE moze jedynie ustanawia¢ srodki
zachecajace i wspierajace panstwa w tym zakresie), KE podjeta inicjaty-
wy majace ulatwic paristwom ten proces. W kwietniu 2022 r. przedstawi-
fa zalecenie i praktyczne wskazowki w sprawie elastycznego uznawania
kwalifikacji, a w czerwcu rekomendacje dotyczace ulatwienia dostepu
do rynku pracy, ksztalcenia i szkolenia zawodowego oraz edukacji do-
rostych. W pazdzierniku 2022 r. wraz z Europejskim Urzedem ds. Pracy
uruchomita projekt pilotazowej unijnej puli talentéw, umozliwiajacy

©  Annual Report on Migration and Asylum 2022, European Migration Network, lipiec
2023.

" Housing support for Ukrainian refugees in receiving countries, OECD, 27 lipca 2022 1.

2 L. Asscher, op. cit.
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uchodzcom tworzenie CV i utatwiajacy dopasowanie profili beneficjen-
tow tymczasowej ochrony do ofert i wolnych miejsc pracy w UE.

W odniesieniu do systemow edukacji UE wsparta finansowo szkole-
nie nauczycieli pod katem adaptacji szkot do potrzeb przyjecia uchodz-
cOw oraz za posrednictwem Europejskiej platformy internetowej dla
szkot (School Education Gateway) udostepnita programy szkoleniowe
w tym zakresie. Na platformie spotecznosciowej eTwinning stworzono
specjalne grupy dyskusyjne, ktorych celem byto m.in. wsparcie euro-
pejskich nauczycieli w propagowaniu integracji i réznorodnosci w kla-
sach. KE promowata réwniez wérdd studentow i nauczycieli akademic-
kich z Ukrainy program Erasmus+, oferujacy stypendia na studia lub
staze w panstwach cztonkowskich, a takze specjalny program stypen-
dialny dla badaczy uciekajacych z Ukrainy w ramach dzialania ,Maria
Sktodowska-Curie”s.

KE zainaugurowata dodatkowo projekt ,bezpieczne domy”, przed-
stawiajac wytyczne w sprawie inicjatyw dotyczacych zakwaterowania
uchodzcow w prywatnych domach* i zachecajac panstwa do wymiany
pogladdéw i dobrych praktyk w tym zakresie. W ramach projektu wraz
z Miedzynarodowa Federacja Stowarzyszen Czerwonego Krzyza reali-
zowala dzialania na rzecz lepszego dopasowania przyjmowanych oséb
i rodzin do potencjalnych gospodarzy przy jednoczesnej ocenie po-
trzeb panstw czlonkowskich oraz zapewnieniu wsparcia i doradztwa
dla gospodarzy. Elementy programu wdrozone zostaty w Belgii, Francji,
Niemczech, na Wegrzech, w Irlandii, Holandii, Luksemburgu, Polsce,
Rumunii i Stowacji®.

3 Tymczasowa ochrona dla oséb uciekajgcych przed rosyjskq wojnq napastniczq prze-
ciwko Ukrainie: rok pézniej, op. cit.
4 Solidarity and housing: Supporting Safe Homes Considerations, key principles
and practices, European Commission, Migration and Home Affairs, 6 lipca 2022 r.,
https://home-affairs.ec.europa.eu.

5 Tymczasowa ochrona dla 0séb uciekajgcych przed rosyjskq wojng napastniczq prze-
ciwko Ukrainie: rok pézniej, op. cit.
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Efekty uruchomienia dyrektywy o tymczasowej ochronie

Automatyczne przyznanie ochrony uchodzcom z Ukrainy pozwoli-
to unikna¢ przeciagzenia systemow azylowych panstw cztonkowskich,
charakterystycznego dla kryzysu z lat 2015-2016. Stanowilo tez sygnat
dla uciekinieréw z Ukrainy, ze s mile widziani w catej UE, stymulujac
oddolng relokacje uchodzcow z panstw pierwszej linii do pozostatych
panstw cztonkowskich. W efekcie, cho¢ w pierwszym miesigcu stosowa-
nia dyrektywy najwiecej oséb byto zarejestrowanych do ochrony w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej - w Polsce (675,1 tys.), Czechach
(244,6 tys. ) i Stowagji (58,7 tys.)*, rok pozniej na czoto panstw udziela-
jacych ochrony wysunety sie Niemcy - w marcu 2023 r. w tym kraju ob-
jetych ochrong byto blisko 1,068 mln (27%), w Polsce - blisko 976,6 tys.
(25%) i w Czechach - ok. 325,2 tys. (8%)".

Wstepne efekty integracji uchodzcow z Ukrainy w Europie okazaty sie
pozytywne, szczeg6lnie w odniesieniu do rynku pracy. Dane z listopada
2022 1. przekazane Komisji przez 21 publicznych stuzb zatrudnienia wska-
zywaly, ze na terytorium Europejskiego Obszaru Gospodarczego zatrud-
nienie znalazto ponad 1,1 mln 0séb przesiedlonych z Ukrainy. Chociaz
dane réznity sie w zaleznosci od kraju, uchodzcy znajdowali zatrudnie-
nie gléwnie w takich sektorach, jak budownictwo, hotelarstwo, a takze
handel hurtowy i detaliczny®. Wedtug danych OECD osoby przesiedlone
z Ukrainy integrowaly sie na europejskich rynkach pracy duzo szybciej
niz uchodzcy z innych regionéw - osiggniecie zblizonych efektow aktywi-
zacji zawodowej w przypadku imigrantéw z innych regionéw zajmowato
dotychczas $rednio ok. pie¢ lat. Wyzwaniem pozostawato jednak niedo-
pasowanie miejsc pracy do kwalifikacji uchodzcéw z Ukrainy”. Gtowng

16 Temporary protection for persons fleeing Ukraine, European Commission, 3 czerwca

2022 1., https://ec.europa.eu.

7 31 March 2023: 3.9 million with EU temporary protection, European Commission,
8 maja 2023 ., https://ec.europa.eu.

®  Public Employment Services support to persons displaced from Ukraine: latest
developments, European Commission, 20 grudnia 2022 r., https://ec.europa.eu.

v What we know about the skills and early labour market outcomes of refugees from
Ukraine, OECD Report, 6 stycznia 2023 1., www.oecd.org.
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barierg ograniczajaca mozliwosci znalezienia satysfakcjonujacej pracy
byla niedostateczna znajomosc jezyka panistwa przyjmujacego.

Zarowno wlaczenie uchodzcow do systemow edukacji panstw czton-
kowskich, jak i zapewnienie im odpowiedniego zakwaterowania wciaz
pozostaja wyzwaniem. Z powodu niepewnosci co do dtugosci pobytu,
zwiekszonej podczas pandemii COVID-19 dostepnosci edukacji zdalnej,
a takze bariery jezykowej, dzieci uchodzcze z Ukrainy w wielu przypad-
kach nie zostaly wlaczone do systemow edukacji panstw przyjmuja-
cych badz korzystaja z nich tylko czesciowo. Wedtug raportu UNESCO
w czerwcu 2023 1. wskaznik skolaryzacji ukrainskich uchodzcow w szko-
tach podstawowych i srednich w siedmiu europejskich krajach (Butgarii,
Czechach, Wegrzech, Polsce, Motdawii, Rumunii i Stowacji) wahat sie
od 4% do 59% ($rednio 43%)>.

Sytuacja mieszkaniowa uchodzcow rowniez pozostawia wiele do zy-
czenia. Ze wzgledu na uwarunkowania rynku pracy wielu z nich zdecy-
dowalo sie osiedli¢ w duzych miastach, jednak w niektérych aglome-
racjach oferta najmu byta ograniczona, co skutkowato wzrostem cen.
Przyktadowo w 2022 r. ceny wynajmu mieszkan w Warszawie, mie$cie
o najwiekszej liczbie ludnosci w Polsce, w IV kwartale wzrosty o 18%
w poréwnaniu z rokiem poprzednim (w Krakowie i Eodzi o 19%).
W efekcie mimo wdrozenia mechanizmow zachecajacych uchodzcow
do usamodzielnienia (np. w Polsce od marca 2023 r. uchodzcy zostali
zobowigazani do pokrycia czesci kosztow pobytu w osrodkach zbiorowe-
go zakwaterowania), wielu z nich pozostato w osrodkach recepcyjnych
mimo ich tymczasowego charakteru®.

> Barriers to employment of displaced Ukrainians, Fundamental Rights Agency,
Eurofound, 14 czerwca 2023 r., https://fra.europa.eu.

2 Ukrainian refugees’ pathways to inclusion in education: Insights from host countries,
UNESCO, 20 czerwca 2023 I., WWW.UNeSCO.0rg.

2 Ukrairicom nie chcq wynajmowac. Sytuacja mieszkaniowa uchodzcéw z Ukrainy
w Polsce. Wyniki monitoringu Amnesty International, Amnesty International, 2023,
www.amnesty.org.pl.
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Dyskusja o reformie polityki azylowej w UE

Uruchomienie dyrektywy o tymczasowej ochronie po rosyjskiej in-
wazji na Ukraine oraz pozytywne efekty jej wdrozenia przyniosty py-
tanie o mozliwo$¢ stosowania tego instrumentu w przysztosci. Stato
sie to wazne, tym bardziej ze automatyczne przyznanie uciekinierom
z Ukrainy ochrony tymczasowej wygenerowato réznice statuséw roz-
nych grup uchodzcéw w UE i w zwiazku z tym oskarzenia o dyskrymi-
nacje przybyszéw z innych miejsc konfliktow i stosowanie podwojnych
standarddw w europejskiej polityce azylowej. W odniesieniu do obywa-
teli innych panstw trzecich miedzy panstwami czlonkowskimi istniejg
bowiem znaczace roznice w stosowanych procedurach, wskaznikach
przyznawania ochrony, jej rodzaju, a takze w $wiadczeniach i korzy-
$ciach gwarantowanych osobom ubiegajacym sie o ochrone miedzyna-
rodowa i z niej korzystajagcym. Ze wzgledu na indywidualny charakter
kazdej sprawy® oraz przecigzenie systemow procedury azylowe cze-
sto sie przedtuzaja, co opoznia proces integracji uchodzcow w krajach
przyjmujacych.

Bez watpienia podjecie decyzji o uruchomieniu dyrektywy o tym-
czasowej ochronie w obliczu exodusu z Ukrainy byto dla panstw UE
latwiejsze niz podczas innych przypadkéw masowego uchodzstwa
w przesztosci. Kluczowy byt w tym kontekscie obowigzujacy od 2017 r.
ruch bezwizowy miedzy UE i Ukraing**. Obywatele tego paristwa posia-
dajacy paszport biometryczny mogli swobodnie przemieszczac¢ sie na
terytorium UE do 9o dni. Tym samym po rozpoczeciu rosyjskiej agresji
mogli tez wnioskowac o azyl w dowolnym panstwie UE (po dotarciu na
jego terytorium), a zatem odpowiedzialnos¢ za rozpatrzenie wnioskow
nie pozostawala niemal wylacznie w gestii panstw frontowych, inaczej

3 Zob. Wytyczne EASO dotyczqce procedury rozpatrywania wniosku o udzielenie azy-
lu: standardy operacyjne i wskazniki, Seria poradnikéw praktycznych EASO, wrzesien
2019.

2+ Visa-free travel for Ukrainians comes into force, European Union External Action,
11 CZerwca 2017 I., WWWw.eeas.europa.eu.
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niz miato to miejsce w przypadku Syryjczykow w 2015 1., wobec ktérych
zastosowano tradycyjng procedure oparta na rozporzadzeniu dublin-
skim. Z perspektywy panstw cztonkowskich zatem najwazniejszg zaleta
zastosowania dyrektywy o tymczasowej ochronie byto w tym przypadku
przyspieszenie procedury przyznawania ochrony. Nie doszto natomiast
do zmiany zasad ustalania, ktére panstwo UE jest odpowiedzialnego za
jej udzielenie.

W podjeciu decyzji o otwarciu granic i zastosowaniu dyrektywy
o tymczasowej ochronie pomogta tez pozytywna percepcja uchodzcow
z Ukrainy w spoleczenstwach europejskich. W badaniu Eurobarometru
z kwietnia 2022 1. az 89% Europejczykéw zadeklarowalo sympatie
wobec Ukraincow, a 88% wyrazito poparcie dla przyjecia uchodzcow
z tego kraju w UE». Te dane kontrastujq z wynikami sondazy na te-
mat percepcji migrantow w Europie w trakcie kryzysu z lat 2015-2016.
Przyktadowo w badaniu Pew Research Center z wiosny 2016 r. wiekszo$¢
Europejczykdw postrzegata migrantow z Syrii i Iraku jako gtéwne zagro-
zenie dla bezpieczenstwa swoich krajow?® (byto to m.in. efektem seku-
rytyzacji migracji z Bliskiego Wschodu przez politykéw).

Wskazane roznice wplynely na to, ze pomimo pozytywnych efektow
zastosowania dyrektywy o tymczasowej ochronie w obliczu masowego
uchodzstwa z Ukrainy nie stata sie ona podstawa nowego, statego mecha-
nizmu solidarnosciowego w polityce azylowej. W dyskus;ji o jego ksztat-
cie powrdcono natomiast do pomystéw zglaszanych w odpowiedzi na
kryzys migracyjny 2015-2016. W 2023 ., m.in. w zwigzku ze wzrostem po
okresie pandemii nieuregulowanej migracji na potudniowych szlakach
migracyjnych do UE, panstwa czlonkowskie zintensyfikowaty prace nad
pakietem migracyjno-azylowym, w tym nad reforma rozporzadzenia du-
bliriskiego. W czerwcu 2023 r. Rada UE (przy sprzeciwie Polski i Wegier,

> Eurobarometer: Europeans approve EU’s response to the war in Ukraine, Flesh
Eurobarometer 506, Brussels, 5 maja 2022 1.

% Europeans Fear Wave of Refugees Will Mean More Terrorism, Fewer Jobs, Pew
Research Center, 11 czerwca 2016 1., www.pewresearch.org.
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ktore domagaly sie przeniesienia dyskusji nad reforma na forum Rady
Europejskiej, by wypracowaé konsensus w tej sprawie) przyjeta stano-
wisko negocjacyjne w sprawie nowego rozporzadzenia o zarzadzaniu
azylem i migracja oraz projektu rozporzadzenia z 2016 r. o procedurze
azylowej. Pierwszy z dokumentéw przewidywal mechanizm solidarno-
$ciowy (,obowigzkowa solidarno$¢”) bazujacy na roznych formach za-
angazowania panstw czlonkowskich - relokacji, ekwiwalencie finanso-
wym lub alternatywnych srodkach, tj. wsparciu operacyjnym?. Projekt
zakladat minimalna roczng liczbe relokacji z panstw cztonkowskich na
poziomie 30 tys., a minimalng roczng kwote wktadéw finansowych na
20 tys. euro za relokacje jednej osoby. Réwnolegle powrdocono do dys-
kusji nad usprawnieniem dyplomacji migracyjnej, m.in. wspotpracy
z Tunezjq i Turcja, w celu ograniczenia nieuregulowanej migracji do UE.

Whnioski

W reakcji na wojne na Ukrainie UE podjeta szybkie i zdecydowa-
ne dzialania na rzecz przyjecia uciekinieréw na swoim terytorium.
Uruchomienie dyrektywy o tymczasowej ochronie ufatwilo recepcje
i wstepna integracje przybyszéw na rynkach pracy panstw przyjmuja-
cych, pozwalajac unikna¢ przecigzenia systeméw azylowych. Ze wzgledu
na przedluzanie sie konfliktu na Ukrainie, a tym samym pobytu uchodz-
cow w panstwach cztonkowskich, dlugoterminowym wyzwaniem pozo-
staje ich dalsza integracja, zwlaszcza w obszarach pozagospodarczych.

Co istotne, dzieki zastosowaniu dyrektywy o tymczasowej ochro-
nie UE udato sie unikna¢ trudnej politycznej debaty o mechanizmach
solidarno$ci w obszarze migracji, ktéra w latach 2015-2016 skutkowata
poglebieniem podzialéw miedzy panstwami cztonkowskimi, rezonuja-
cych réwniez w innych obszarach polityki. Dyskusja ta powrdcita jednak
na forum UE w pierwszym potroczu 2023 r. za sprawg przyspieszenia

27 Polityka migracyjna: Rada porozumiata sie w sprawie kluczowych przepisow o azylu
i migracji, Rada UE, 8 czerwca 2023 1., www.consilium.europa.eu.
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prac nad reformga systemu dublinskiego w Radzie UE. Mimo ze zmie-
nity sie istotnie uwarunkowania spoteczno-gospodarcze w panstwach
czlonkowskich, propozycje stworzenia mechanizmu solidarnosciowego
uwzgledniajacego relokacje nadal budza kontrowersje, co nie pozwala
przesadzic o sukcesie reformy.

Mimo ze mozliwosci zastosowania dyrektywy o tymczasowej ochro-
nie s3 ograniczone, w przypadku pozaeuropejskich kryzyséw uchodz-
czych, ktdre tworzg presje na unijne granice zewnetrzne, doswiadczenia
wdrazania tego dokumentu moga postuzy¢ do reformy krajowych syste-
mow azylowych (np. rozszerzenia dostepu do rynkéw pracy osob wnio-
skujacych o ochrone miedzynarodowa celem przyspieszenia ich pro-
cesu integracji) oraz korzystnie wplyna¢ na dalszy rozwoj wspoétpracy
panstw w sytuacjach kryzysu (m.in. poprzez wykorzystanie Platformy
Solidarnosci, ktora powstala w trakcie kryzysu ukrairiskiego).
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Zaangazowanie UE w $ciganie zbrodni
miedzynarodowych na Ukrainie
i perspektywy zwiekszenia roli Unii w ksztaltowaniu
miedzynarodowego prawa karnego

Wprowadzenie

Wojna na Ukrainie postawita Unie Europejska przed koniecznoscig
reakcji na doniesienia o masowych zbrodniach popelnianych tam przez
rosyjskie wojska i inne organy panstwowe. Cho¢ oczekiwania spotecz-
ne wobec wiadz Unii byty wysokie, wyzwaniem pozostawat jej skromny
dorobek w zakresie $cigania i karania zbrodni miedzynarodowych, brak
doswiadczen w tej materii podczas aktywnej fazy dzialan wojennych,
a takze ograniczenia instytucjonalno-proceduralne.

Wspolpraca cztonkéw UE w kwestiach zwigzanych z miedzynaro-
dowym prawem karnym uzyskala podstawy wraz z wejsciem w zycie
w 1993 r. traktatu z Maastricht. Zawarty w nim tytut VI, ktory dotyczy
wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrz-
nych, stworzyl mozliwo$¢ sagdowej i policyjnej kooperacji cztonkéw Unii
w sprawach karnych, m.in. w odniesieniu do ,powaznych form prze-
stepczosci miedzynarodowej”. Tytul V, ustanawiajacy wspolna polityke
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zagraniczng i bezpieczenstwa, umozliwit w wymiarze zewnetrznym
wspieranie wspolnych wartosci UE i poszanowania praw czlowieka.
Poczatkowo przedmiotem uwagi UE w obszarze wspotpracy w sprawach
karnych bylo jednak $ciganie i karanie przestepstw gospodarczych i fi-
nansowych, ktére wptywaly na jej interesy. Dopiero z uptywem czasu
Unia zaczeta poszerza¢ zakres zainteresowania o $ciganie i karanie in-
nych ciezkich przestepstw o wymiarze ponadnarodowym, w tym zbrod-
ni miedzynarodowych'. Za pierwszy krok w tym kierunku uwaza sie
wprowadzenie tzw. zasady warunkowosci wobec panstw powstatych
w wyniku rozpadu Jugostawii i zainteresowanych przystapieniem do
Unii w ramach ogloszonego dla nich w 1999 . procesu stabilizacji i sto-
warzyszenia. UE oczekiwata od nich przekazania gtéwnych zbrodniarzy
wojennych z lat 1991-1995 i petnej wspoétpracy z utworzonym przez ONZ
w celu ich ukarania Miedzynarodowym Trybunatem Karnym dla bylej
Jugostawii (MTK]J)>. Wraz z przyjeciem tej zasady zaczela tez wspierad
MTK] finansowo3. Ocena jej dziatan byla mocno zréznicowana - cho¢
prokurator MTK] twierdzila, Zze 90% oskarzonych przed MTK] udato
sie uja¢ wlasnie dzieki unijnej presji, eksperci zwracali zarazem uwa-
ge na brak konsekwencji w naciskach Unii na $ciganie zbrodniarzy np.
z Serbii i Chorwacji*. Kolejng odstong aktywnosci UE w omawianej sfe-

' M. Caianiello, The Role of the EU in the Investigation of Serious International Crimes
Committed in Ukraine. Towards a New Model of Cooperation?, ,European Journal of
Crime, Criminal Law and Criminal Justice” 2022, nr 30, s. 219-220.

> Jbidem, s. 222.

3 Support from European Union to the ICTY, United Nations / International Criminal
Tribunal for the former Yugoslavia, 7 grudnia 2000 r., www.icty.org.

4 Por.np.F.Hartmann, TheICTYand EU conditionality, w:]. Batt, ]. Obradovic-Wochnik
(red.), War crimes, conditionality and EU integration in the Western Balkans, European
Union Institute for Security Studies, Paris 2009, s. 67-68 (UE nie byla wystarczajaco
konsekwentna w polityce wobec Serbii) oraz D. Hedl, Croatia Whitewashes War Crimes
After Joining EU, Balkan Insight, 11 czerwca 2014 r., www.balkaninsight.com (po dofacze-
niu Chorwacji do Unii presja organizacji na realne rozliczenie zbrodni popetnionych
przez jej obywateli wyraznie zmalata).
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rze bylo wsparcie dla Miedzynarodowego Trybunatlu Karnego (MTK).
W tej kwestii panistwa cztonkowskie byty jednak poczatkowo wyraznie
podzielone. Podczas negocjacji statutu MTK w drugiej potowie lat go.
13 6wczesnych cztonkéw Unii wspierato powstanie silnego i niezalezne-
go trybunatu, ale Francja i Wielka Brytania byly sceptyczne, podobnie
jak inni stali czlonkowie Rady Bezpieczenstwa ONZ. Dopiero w ciagu
kilku lat stanowisko panstw UE ulegto ujednoliceniu i upowszechnito sie
poparcie dla trybunatu. Ostatecznie wszystkie panstwa UE przystapilty
do Statutu Rzymskiego MTK, a UE zaczela wspiera¢c MTK finansowos.
Wyklarowanie sie stosunku panstw UE do miedzynarodowego sadow-
nictwa karnego na gruncie negocjacji statutu MTK na poczatku XXI w.
pozwolito Unii zacza¢ dziata¢ nieco aktywniej w sferze $cigania i karania
zbrodni miedzynarodowych. W 2002 r. powotata do istnienia Genocide
Network (europejska sie¢ wykrywania i karania ludobojstwa, zbrodni
przeciw ludzkosci i zbrodni wojennych) stuzaca koordynacji wspotpra-
cy w prowadzeniu sledztw i $ciganiu tych zbrodni®. W 2006 r. z kolei
zawarla z MTK umowe o wspdtpracy i pomocy. Porozumienie zaktadato
scisla kooperacje obu instytucji i prowadzenie konsultacji w sprawach
bedacych przedmiotem wspdlnego zainteresowania. Byla to pierwsza
tego typu umowa miedzy UE a innym trybunalem miedzynarodowym?.
Bardzo istotne okazalo sie zaangazowanie UE (zwlaszcza unijnej mi-
sji EULEX w Kosowie) w utworzenie w 2017 r. Wyspecjalizowanych Izb
Sadowych oraz Biura Specjalnego Prokuratora ds. Kosowa w Hadze.

5 M. Caianiello, op. cit., s. 223.

¢ Siec¢ zrzesza panistwa UE, sama Unie i jej agendy, takie jak Eurojust i Agencja Unii
Europejskiej ds. Wspétpracy Organéw Scigania (Europol), niektére parfistwa pozaunij-
ne, np. Kanade, Szwajcarie i USA, miedzynarodowe instytucje, takie jak ONZ i Biuro
Prokuratora MTK oraz duze organizacje pozarzadowe, np. Human Rights Watch czy
Amnesty International; por. Supporting judicial authorities in the fight against core in-
ternational crimes, Eurojust, 19 maja 2020 r., www.eurojust.europa.eu.

7 M. Groenleer, The United States, the European Union, and the International Criminal
Court: Similar values, different interests?, ,International Journal of Constitutional Law”

2015, t. 13, NI 4, S. 927-929 1 936.
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Celem tych organoéw, ktorych charakter byt ,umiedzynarodowiony’,
poniewaz w ich skiad weszli takze prokuratorzy i sedziowie z panstw
UE, miato by¢ $ciganie i karanie zbrodni miedzynarodowych popelnio-
nych w Kosowie miedzy 1998 a 2000 r.® Nalezy odnotowac¢, ze cho¢ Unia
stopniowo zwiekszala aktywno$¢ w analizowanej materii, do wybuchu
wojny na Ukrainie angazowala sie w dziatania stuzace ujeciu i ukaraniu
sprawcdw zbrodni zawsze dopiero po zakonczeniu aktywnej fazy kon-
fliktéw (jak choc¢by w przypadku MTK] i izb sgdowych w Kosowie).
Ograniczeniem aktywnosci UE w zakresie $cigania i karania zbrodni
popetnianych na Ukrainie byt tez brak wlasnego sagdownictwa karnego
i catkowite uzaleznienie w dziedzinie wspodtpracy karnej od dobrej woli
wymiarow sprawiedliwosci poszczegdlnych panstw czlonkowskich.
Wigazato sie to z faktem, Ze art. 83 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TfUE) nie wymienia gléwnych zbrodni miedzynarodo-
wych w katalogu sfer, w ktorych jest prowadzona wspotpraca wymiaréw
sprawiedliwosci w sprawach karnych. Cho¢ dopuszcza mozliwos¢ roz-
szerzenia tego katalogu za zgoda Parlamentu i Rady o inne przypadki
,powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym” (do ktorych
mozna by zaliczyé¢, jak sie wydaje, takze zbrodnie miedzynarodowe),
oba organy do dzis nie podjety decyzji o uwzglednieniu tych zbrodni, po-
zostawiajac kompetencje Unii ograniczone. Z tego powodu wieksza role
niz w innych kwestiach odegrata w tym wypadku inicjatywa i aktywnos¢
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Sama Unia mogta gtéwnie ko-
ordynowac ich dziatania oraz wspotpracowac z innymi instytucjami. Jej
zaangazowanie wigzalo sie z art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE),
ktory jako jeden z celow UE wskazuje promowanie jej wartosci i posza-
nowania praw cztowieka, oraz art. 21 TUE, ktory deklaruje dazenie Unii

8 M. Caianiello, op. cit., s. 226.

9 B. Yakut, Post-Lisbon Criminal Law Competency of the European Union, ,Marmara
Journal of European Studies” 2009, t. 17, nr1-2, s. 3.

©  Tak uwaza réwniez np. M. Caianiello, op. cit., s. 227.
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w jej dzialaniach zewnetrznych do wspierania rzagdéw prawa, praw czto-
wieka i zasad prawa miedzynarodowego.

Glowne inicjatywy

Juz szes¢ dni po wybuchu wojny, 2 marca 2022 r., unijna Agencja
ds. Wspotpracy Wymiaréow Sprawiedliwo$ci w Sprawach Karnych
(Eurojust) zorganizowala spotkanie na wniosek wladz Litwy, Polski
i Ukrainy w celu oméwienia mozliwosci wspoétpracy w zakresie $ciga-
nia zbrodni miedzynarodowych popetnianych na Ukrainie”. 25 mar-
ca te trzy panstwa powotaly wspdlny zespot sledczy (JIT) obstugiwany
przez Eurojust. Specyfika tego rozwigzania jest bezposredni kontakt
i prowadzenie wspolnych dziatan sledczych bez posrednictwa mini-
sterstw™. 25 kwietnia do JIT dofaczylo Biuro Prokuratora MTK, 30 maja
2022 1. - Estonia, Lotwa i Stowacja, a 13 pazdziernika 2022 r. - Rumunia®.
Funkcjonariusze z innych panstw wspoétpracowali z tym zespotem spo-
radycznie, np. w warsztatach w grudniu 2022 r. wzieli udziat takze pro-
kuratorzy z Francji, Holandii i Niemiec. Pierwotnym celem JIT miata
by¢ koordynacja gromadzenia dowodéw zbrodni wojennych i zbrodni
przeciwko ludzkosci, do jakich moglo dochodzi¢ w zwigzku z napascia
Rosji na Ukraine, zapewnianie szybkiego przekazywania tych dowodow
i informacji wspotuczestniczacym w nim partnerom, utatwianie wspot-
pracy krajowych organdéw sledczych i prokuratur oraz ich kooperacji
z Miedzynarodowym Trybunatem Karnym (MTK)“. 3 marca 2023 . pan-
stwa, ktdre utworzyty JIT, podpisaly z USA memorandum porozumienia

n Joint investigation team into alleged core international crimes committed in Ukraine
- Milestones, Eurojust, 20 kwietnia 2023 r., www.eurojust.europa.eu.

2 S. Kolarz, Unijne wsparcie ukrairiskiego wymiaru sprawiedliwosci wobec wojny,
,Biuletyn PISM”, nr 151 (2570), 16 wrzesnia 2022 r., www.pism.pl.

5 The joint investigation team garners further support for the ICPA and agrees to investi-
gate genocide crimes in Ukraine, Eurojust, 14 kwietnia 2023 r., www.eurojust.europa.eu.

4 Eurojust supports joint investigation team into alleged core international crimes in
Ukraine, Eurojust, 28 marca 2022 r., www.eurojust.europa.eu.
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umozliwiajace wspdtprace w prowadzonych przez nie $ledztwach z or-
ganami amerykanskimi. 14 kwietnia 2023 r. z kolei zawarty miedzy sobg
dodatkowe porozumienie o rozszerzeniu zakresu prac JIT o przypadki
ludobojstwa w toczacej sie wojnie’s, uzupelniajac go o ostatnia z trzech
najbardziej klasycznych zbrodni miedzynarodowych.

Na poczatku 2023 r. UE zaangazowala sie silniej w dziatania na rzecz
egzekwowania odpowiedzialnosci za zbrodnie miedzynarodowe, podej-
mujac kroki zmierzajace w dtuzszej perspektywie do ukarania gtownych
rosyjskich przywddcédw politycznych i wojskowych za dokonanie agresji
na Ukraine. 2 lutego 2023 r., podczas konferencji z udziatem prezydenta
Ukrainy Wotodymyra Zelenskiego, przewodniczaca KE Ursula von der
Leyen oglosita utworzenie przy Eurojust Miedzynarodowego Centrum
Scigania Zbrodni Agresji przeciwko Ukrainie (ICPA). 4 marca 2023 T.
siedem panstw dzialajacych w ramach JIT podjeto decyzje o zmianie
porozumienia ustanawiajacego ten zespol, aby umozliwi¢ dzialanie
ICPA. Centrum zainaugurowato dzialalnos$¢ 3 lipca 2023 r., jego siedzi-
ba miesci sie w Hadze w Holandii, w budynku Eurojust. Dziatalnos¢
ICPA jest na razie w catosci finansowana przez UE - ze srodkow Stuzby
Komisji Europejskiej ds. Instrumentdw Polityki Zagranicznej przezna-
czono na nig wstepnie 8,3 mln euro”. Wsparcia technicznego udzielaja
mu oprocz UE takze USA i MTK, a w jego sktad wchodza prokuratorzy
dziatajacy w ramach JIT oraz prokurator z USA, wspierani przez eks-
pertow®. W prace ICPA na swdj wniosek beda mogly wlaczy¢ sie takze

s W. Nicalek, Prokuratura Krajowa podpisata porozumienie w sprawie badania przy-
padkéw ludobdjstwa w zwigzku z napasciq Rosji na Ukraine, ,Gazeta Prawna’, 17 kwiet-
nia 2023 1.

' Office tasked with investigating the Russian invasion of Ukraine opens in The Hague,
yEuronews”, 8 lutego 2023 r., www.euronews.com.

7 History in the making - the International Centre for the Prosecution of the Crime
of Aggression Against Ukraine starts operations at Eurojust, Eurojust, 3 lipca 2023 r,,
WWww.eurojust.europa.eu.

8 L. O'Carroll, Centre for prosecuting crimes of aggression opens in The Hague, ,The
Guardian’, 3 lipca 2023 1.
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inne panstwa posiadajace dowody popelnienia zbrodni agresji wobec
Ukrainy®. ICPA ma zbiera¢ i analizowac¢ dowody na potrzeby przysztych
spraw na szczeblu krajowym i miedzynarodowym przeciwko rosyjskim
przywdédcom politycznym i wojskowym $ciganym za dokonanie agre-
sji na Ukraine. Nie bedzie jednak przygotowywac aktéw oskarzenia, ale
zbiera¢ dowody i udostepniac je sgdom krajowym i miedzynarodowym,
aby pomoc w opracowaniu najlepszego sposobu wymierzenia sprawie-
dliwo$ci**. Wiladze ukrainskie podkreslaja, ze to pierwsza od II wojny
$wiatowej inicjatywa zmierzajaca do pociagniecia do odpowiedzial-
nosci sprawcow zbrodni agresji*. Von der Leyen deklarowata z kolei,
ze z perspektywy UE ICPA ma by¢ pierwszym krokiem do stworzenia
mechanizmu sagdowego, np. specjalnego trybunatu, ktéry umozliwiltby
pociagniecie do odpowiedzialnosci os6b odpowiedzialnych za agresje
na Ukraine>. Eurojust wspiera dziatania JIT i ICPA, udzielajac pomocy
organizacyjnej, logistycznej, finansowej i prawnej=.

Dzieki szybkiemu rozszerzeniu mandatu Eurojust (rozporzadze-
niem 2022/838 w czerwcu 2022 r1.) stato sie mozliwe takze utworze-
nie Bazy Danych Dowodéw Gléwnych Zbrodni Miedzynarodowych
(Core International Crimes Evidence Database, CICED)*4, ktdra roz-
poczela dziatanie 23 lutego 2023 r. CICED jest baza zarzadzana przez
Eurojust, utworzona, by przechowywac¢ dowody zbrodni miedzynaro-
dowych (oprécz dokumentdéw takze np. nagrania audio i wideo, profile

v History in the making..., op. cit.

= L. O’Carroll, op. cit.

2 L. Drabok, Anton Korynevych, Ambassador at Large of the Ministry of Foreign Affairs
of Ukraine, ,Ukrinform”, 15 czerwca 2023 r., www.ukrinform.net.

2 Ukraine: EU welcomes establishment of the International Centre for the Prosecution of'
Crimes of Aggression, EU Neighbours East, 7 marca 2023 r., www.euneighbourseast.eu.

3 Intl Center for Investigation of Russia’s Crimes of Aggression against Ukraine starts
its work, ,Interfax — Ukraine’, 3 lipca 2023 r., https://en.interfax.com.ua.

2 Start of operations of Core International Crimes Evidence Database and new
International Centre for Prosecution of the Crime of Aggression to be based at Agency,
Eurojust, 23 lutego 2023 ., www.eurojust.europa.eu.
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DNA, odciski palcow) i udostepniac je na potrzeby $ledztw krajowych
i miedzynarodowych, m.in. JIT. Dowody moga do niej zglasza¢ organy
panstw czltonkowskich UE i panstwa posiadajace prokuratoréw laczni-
kowych przy Eurojust. Jej dziatanie nie jest ograniczone do konfliktu
na Ukrainie, a wiec bedzie mogta stuzy¢ jako repozytorium dla kaz-
dego konfliktu zbrojnego bedacego przedmiotem $ledztwa partnerow
Eurojust™.

UE, USA i Wielkiej Brytanii udalo sie tez w maju 2022 r. stworzy¢
miedzynarodowy format wspotpracy w postaci Grupy Doradczej ds.
Zbrodni Miedzynarodowych na Ukrainie (Atrocity Crimes Advisory
Group, ACA). Jej zadaniem jest koordynowanie wsparcia dla ukrainskiej
prokuratury w $ciganiu naruszen miedzynarodowego prawa humanitar-
nego podczas wojny, tak by zapewni¢ optymalne wykorzystanie srod-
kow finansowych i personelu®. Dzialalnos¢ ACA obejmuje dwa elemen-
ty. Pierwszym jest Grupa Doradcza dla Biura Prokuratora Generalnego
Ukrainy, ztozona m.in. z prokuratoréw, analitykéw wojskowych i specja-
listow z zakresu medycyny sadowej, zapewniajaca na biezaco doradztwo
i mentoring. Drugg sa Mobilne Zespoty Wymiaru Sprawiedliwosci (MJT)
zlozone z ekspertow ukrainskich i miedzynarodowych, rozmieszczane
w terenie na wniosek ukrainskiej prokuratury, by wspierac jej dziatania
w miejscach, w ktorych zachodzi taka pilna potrzeba.

Pozostale dzialania

Od marca 2022 1. do konca lipca 2023 r. Eurojust zorganizowat 16 spo-
tkan koordynujacych dzialania prokuratorow i $ledczych z 26 panstw

> Core International Crimes Evidence Database (CICED), Eurojust, 23 lutego 2023 r.,
Www.eurojust.europa.eu.

%6 The European Union, the United States, and the United Kingdom establish the
Atrocity Crimes Advisory Group (ACA) for Ukraine, U.S. Department of State, 25 maja
2022 I., www.state.gov.

27 Questions and Answers: Atrocity Crimes Advisory Group (ACA) for Ukraine,
European Union External Action Service, 25 lutego 2022 1., www.eeas.europa.eu.
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czlonkowskich i 10 panstw trzecich prowadzacych postepowania doty-
czace zbrodni popetnianych na Ukrainie®®. Od marca 2022 r. koordy-
nowatla ponadto poswiecone Ukrainie posiedzenia Genocide Network.
Sekretariat tej sieci organizowat tez — wraz z Europejska Siecia Szkolenia
Kadr Wymiaru Sprawiedliwosci (EJTN) - warsztaty m.in. $cigania prze-
stepstw seksualnych, wykorzystywania informacji w otwartym dostepie,
wspolpracy miedzynarodowej w $ciganiu zbrodni miedzynarodowych?.

UE i jej panstwa czlonkowskie aktywnie wspieraly takze
Miedzynarodowy Trybunat Karny w jego dazeniach do wyegzekwowania
odpowiedzialno$ci za zbrodnie popetniane na Ukrainie. W odpowiedzi
na apel Prokuratora MTK Karima Khana z 28 lutego 2022 r., by strony
Statutu Rzymskiego MTK wystapily z wnioskiem o wszczecie sledztwa
przez prokurature trybunalu (wymog formalny), do 2 marca 2022 r.
wszystkie panstwa UE zlozyly takie wnioski, umozliwiajac MTK dalsze
dzialania®*. Wskazywane juz porozumienie z kwietnia 2022 r., na mocy
ktorego Biuro Prokuratora MTK dotaczylo do JIT badajacego zbrodnie
na Ukrainie, bylo pierwszym przypadkiem w historii, gdy prokuratorzy
MTK podjeli wspoétprace w ramach zespotu dziatajacego pod auspicja-
mi Eurojust®. Regularnie odbywaly sie takze spotkania przewodnicza-
cego Eurojust z przedstawicielami Ukrainy i MTK. W czerwcu 2022 .
UE dofinansowata ponadto dziatalnos¢ trybunatu kwotg 7,25 mln euro
ze $rodkow Stuzby Komisji Europejskiej ds. Instrumentéw Polityki
Zagranicznej. Srodki mialy zosta¢ przeznaczone na rozbudowe infra-
struktury do przechowywania i przetwarzania danych oraz zdolnosci

#  Joint investigation team into alleged core..., op. cit.
»  JHA Agencies’ contribution to EU Solidarity with Ukraine, Frontex, marzec 2023,
s. 18-19, www.frontex.europa.eu.

3 Statement of ICC Prosecutor, Karim A.A. Khan QC, on the Situation in Ukraine: Receipt
of Referrals from 39 States Parties and the Opening of an Investigation, International
Criminal Court, 2 marca 2022 r., www.icc-cpi.int.

3 Statement by ICC Prosecutor, Karim A.A. Khan QC: Office of the Prosecutor joins
national authorities in Joint Investigation Team on international crimes committed in
Ukraine, International Criminal Court, 25 kwietnia 2022 r., www.icc-cpi.int.
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analitycznych i kryminalistycznych Biura Prokuratora MTK>. W kolej-
nych miesigcach kontynuowano wspétprace na poziomie roboczym. Do
konca lipca 2023 r. unijne wsparcie dla dziatan MTK w zwigzku z wojna
na Ukrainie przekroczyto 10 mln euro.

UE pomagata takze w prowadzeniu sledztw przez sama Ukraine - fi-
nansowo oraz udzielajac jej wsparcia osobowego i technicznego. Misja
EUAM, utworzona jeszcze w 2014 I. w celu wspierania reform ukrain-
skiego wymiaru sprawiedliwosci i cywilnego sektora bezpieczenstwa,
przekazywata m.in. ukrainskim stuzbom srodki finansowe i specjali-
styczny sprzet do prowadzenia czynnosci sledczych, w tym zbierania
dowodow3+. Pomoc udzielaly Ukrainie takze inne, poza Eurojust, agen-
cje Unii. Agencja Unii Europejskiej ds. Szkolenia w Dziedzinie Scigania
(CEPOL) prowadzita kursy dla ukrainskich organéw, m.in. z zakresu
ochrony $wiadkow i prowadzenia §ledztw w sprawie zbrodni wojennych.
Czes$¢ z nich byla realizowana we wspotpracy z MTK i EUAM3. Europol
powotal z kolei Operacyjng Grupe Robocza do wspierania $ledztw pro-
wadzonych przez Ukraine, inne panstwa i MTK. Prowadzila ona bez-
posrednie czynnosci, m.in. dokumentujac slady zbrodni w formie fo-
tografii i nagran wideo, zbierajac zeznania $wiadkdw, identyfikujac
tozsamosc¢ sprawcow.

Whioski

Zaangazowanie Unii Europejskiej w dzialania majace umozli-
wic¢ $ciganie i karanie zbrodni miedzynarodowych na Ukrainie byto

3 Russian war crimes in Ukraine: EU supports the International Criminal Court inves-
tigation with €7.25 million, European Union, 8 czerwca 2022 r., https://ec.europa.eu.

3 Holding Russia accountable, European Commission, EU Solidarity with Ukraine,
lipiec 2023, https://eu-solidarity-ukraine.ec.europa.eu.

3 Ukraine: High Representative Borrell visited Kyiv to reinforce EU support, European
Union External Action Service, 8 kwietnia 2022 r., www.eeas.europa.eu.

35 JHA Agencies’ contribution..., op. cit., s. 4-6.

3% Ibidemn, s. 21.
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bezprecedensowe w historii organizacji. Dotyczy to nie tylko skali po-
mocy udzielanej w tym zakresie organom Ukrainy - panstwa niena-
lezacego do UE - oraz ozywionej wspolpracy z innymi organizacjami
i panstwami. Wynika tez z faktu, ze dzialalno$¢ ta rozpoczeta sie i byta
prowadzona na szerokg skale juz w trakcie konfliktu, nie stajac sie re-
alnie przedmiotem zainteresowania Unii dopiero po jego zakonczeniu,
jak np. w przypadku wojny w bylej Jugostawii. Wreszcie wigze sie takze
z tym, ze to wlasnie UE byla $wiatowym liderem w zakresie inicjatyw
zmierzajacych do egzekwowania odpowiedzialnosci sprawcow zbrodni
na Ukrainie. W tym kontekscie nalezy doceni¢ istotng role Polski jako
jednego z gtéwnych panstw motywujacych organy unijne do dziatania
w tej sferze.

Zaangazowanie Unii dowodzi zarazem coraz wiekszej akcepta-
qji jej cztonkow dla wychodzenia przez jej agencje, takie jak Eurojust
i Europol, poza $ciganie przestepczosci zorganizowanej o wymiarze
transgranicznym, nastawione gléwnie na ochrone bezpieczenistwa i in-
teresow finansowych samej UE i jej krajow (walka z terroryzmem, prze-
mytem narkotykéw i handlem ludZmi, przestepstwami finansowymi)3”.
Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku dziatalnosci Eurojust i zgody
panstw UE na rozszerzenie jego uprawnien, co dzieki bezterminowemu
charakterowi ulatwi Unii odgrywanie wiekszej roli w $ciganiu sprawcow
zbrodni w przysztych konfliktach zbrojnych. Nie wida¢ jednak na ra-
zie inicjatywy panstw czlonkowskich, by formalnie rozszerzy¢ zakres
wspolpracy w sprawach karnych o zbrodnie miedzynarodowe. Sciglejsza
wspolpraca prokuratur i organéw $cigania moglaby stac¢ sie pierw-
szym krokiem do wiekszej unifikacji prowadzenia postepowan karnych
w skali catej UE, jednak do radykalnych zmian w tej sferze konieczne
bylyby zmiany traktatowe. Umiarkowane poparcie panstw dla rozsze-
rzania kompetencji $ledczych UE w sferach innych niz $ciganie zbrodni

37 Czym sie zajmujemy?, Eurojust, lipiec 2023, www.eurojust.europa.eu.
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miedzynarodowych - chocby dla dziatalnosci Prokuratury Europejskiej®
- sugeruje, ze perspektywa takich zmian jest obecnie odlegta.

Potwierdzeniem rosnacej swiadomosci znaczenia wysokich standar-
doéw $cigania i karania zbrodni miedzynarodowych wyznaczanych przez
MTK oraz roli samego trybunatu dla UE moze by¢ deklaracja prokura-
tora generalnego Ukrainy, Andrija Kostina, z 3 lipca 2023 r. Oswiadczyt
on, ze Ukraina jest gotowa do ratyfikacji Statutu Rzymskiego MTK i za-
mierza wkrotce to uczynic¢. Zapowiedzial, ze umowa bedzie integralng
czescia pakietu traktatéw, ktore zamierza ratyfikowa¢ w drodze do ak-
cesji do Unii*, co bylo reakcja na apel Rady UE do Ukrainy o dokonanie
takiego kroku*. Przystapienie do Statutu Rzymskiego MTK i wdrozenie
zawartych w nim rozwigzan w krajowym systemie prawnym moze wiec
w praktyce stac sie jednym z wymogéw czltonkostwa w UE#, podobnie
jak przystapienie do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Bylby to
wyrazny krok naprzéd w poréwnaniu z dotychczasowymi procesami
akcesyjnymi, w ktorych Unia deklarowata nacisk na efektywne prowa-
dzenie sledztw w sprawie zbrodni miedzynarodowych (np. w przypadku
Chorwacji), ale byta w tym umiarkowanie wiarygodna#.

3% S. Kolarz, Trudne poczqtki unijnej prokuratury, ,Biuletyn PISM”, nr103 (230), 24 maja
2021 1., www.pism.pl.

39 Ratification of Rome Statute to be part of Ukraine’s accession to EU - Prosecutor
General, Yahoo, 3 lipca 2023 1., news.yahoo.com.

4 Council adopts conclusions on the fight against impunity in Russia’s war of aggres-
sion against Ukraine, European Council / Council of the European Union, 9 grudnia
2022 1., www.consilium.europa.eu.

# Warto tu wskazac, ze np. w grudniu 2022 1. Rada UE wezwata panistwa Unii do petne-
go wdrozenia definicji gtéwnych zbrodni miedzynarodowych i rodzajéw odpowiedzial-
nosci przewidzianych w Statucie Rzymskim MTK oraz zapewnienia mozliwosci $cistej
wspotlpracy sadowej z MTK; ibidem.

+  Dotyczy to zwlaszcza Chorwacji - po dolaczeniu do Unii presja organizacji na re-
alne rozliczenie zbrodni popelnionych przez jej obywateli wyraznie zmalata, por. np.
D. Hedl, Croatia Whitewashes War Crimes After Joining EU, Balkan Insight, 11 czerwca
2014 1., www.balkaninsight.com.
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Nie jest do konica jasne, czy mozna uznac zaangazowanie UE za prze-
jaw woli odgrywania wiekszej roli w $ciganiu i karaniu najpowazniej-
szych zbrodni miedzynarodowych. Z jednej strony mozna zaobserwowac¢
w ostatnich miesigcach i latach wzrost jej aktywnosci na forach zwigza-
nych z szeroko rozumianym miedzynarodowym prawem karnym. Jedng
z tych sfer s3 wspominane dyskusje o powotaniu specjalnego miedzy-
narodowego trybunatu ds. zbrodni agresji przeciwko Ukrainie, ktore-
go idee popieraja jednomyslnie Rada, Parlament i Komisja Europejska.
Nie mniej wazne jest jednak np. zaangazowanie Unii jako obserwatora
w toczaca sie na forum ONZ debate na temat miedzynarodowej kon-
wencji w sprawie zapobiegania i karania zbrodni przeciwko ludzko$ci.
Unia jest w tym procesie strong aktywna, dazacga do finalizacji procesu
i zawarcia traktatu na bazie dotychczasowego projektu Komisji Prawa
Miedzynarodowego®. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze wzrost zaintere-
sowania UE i jej cztonkéw rozwojem miedzynarodowego prawa karnego
i egzekwowaniem odpowiedzialno$ci za zbrodnie popelniane podczas
wojny na Ukrainie jest w wiekszym stopniu efektem szczegdlnych oko-
licznosci. Wigzatby sie on z bliskoscia geograficzng miejsca, w ktorym
dochodzi obecnie do zbrodni, taczac Unie i Ukraine wieziami politycz-
nymi, gospodarczymi i kulturowymi, a takze szerokim zaangazowaniem
UE w rozwiazanie wojny jako konfliktu zbrojnego w jej najblizszym
sasiedztwiet.

5 Speakers Argue over Codifying International Law Commission Draft Articles on
Crimes against Humanity, as Sixth Committee Resumes Session, United Nations,
10 kwietnia 2023 r., www.press.un.org.

44 M. Caianiello, op. cit., s. 236-237.
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Dzialania UE na rzecz walki z rosyjska dezinformacja
na temat wojny na Ukrainie
i budowanie odpornosci UE
na wyzwania w sferze informacyjnej

Wprowadzenie

24 lutego 2022 r. pelnoskalowa inwazja zbrojna Rosji przeciwko
Ukrainie zaskoczyla Unie Europejska, ktora przygotowywala sie raczej
na wojne informacyjng i rosyjskie dziatania hybrydowe niz na woj-
ne konwencjonalng u swoich granic. Wysitki podejmowane przez UE
w celu zwalczania dezinformacji siegajq marca 2015 r., kiedy dostrzegta
ona, ze wraz z nielegalng aneksja Krymu rok wczesniej Rosja dopuszcza-
la sie wobec Ukrainy, a takze wobec zachodnich panistw, szeregu mani-
pulacji informacyjnych i operacji wptywu. Rada Europejska (RE) zwro-
cila sie wowczas do Wysokiej Przedstawiciel do Spraw Zagranicznych
i Polityki Bezpieczenstwa o opracowanie planu dzialania obejmujace-
go strategiczng komunikacje w celu przeciwstawienia sie prowadzo-
nym przez Rosje kampaniom dezinformacyjnym. W efekcie w ramach
Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) powotano grupe
zadaniowa odpowiedzialng za monitorowanie, analize i reagowanie na
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rosyjska propagande i dezinformacje - East StratCom. W 2017 1. utwo-
rzono dwie kolejne grupy zadaniowe StratCom: jedna dla potudniowego
sasiedztwa, druga dla Batkanéw Zachodnich. W kolejnym roku Komisja
wraz z grupa ekspertow opracowata dokument ,,Zwalczanie dezinforma-
¢ji w internecie: podejscie europejskie”, w ktérym okreslita zasady i cele
walki z tym zagrozeniem. Chodzilo gléwnie o zwiekszanie publicznej
$wiadomosci na temat dezinformacji. W 2018 r. Komisja opublikowa-
fa unijny plan dzialania na rzecz zwalczania dezinformacji, w ktérym
okreglono cztery priorytetowe obszary (filary) dziatan: 1) zwiekszanie
zdolnosci instytucji UE do wykrywania, analizowania i ujawniania
dezinformacji; 2) wzmocnienie skoordynowanej i wspdlnej reakcji na
dezinformacje; 3) mobilizowanie sektora prywatnego do zwalczania
dezinformacji; 4) podnoszenie swiadomosci i zwiekszanie odpornosci
spotecznej'. Miato to prowadzi¢ do polepszenia demokracji i zabezpie-
czenia europejskich proceséw wyborczych.

Do$¢ wcezesnie dostrzezone zagrozenie dezinformacja z Rosji nie
wyposazyto jednak Unii w wystarczajace zasoby (zespot East StratCom
sktadat sie z trzech oséb i nie mial wydzielonego budzetu), aby mu
skutecznie przeciwdziala¢. Chociaz Rosja wykorzystywala aparat
dezinformacyjno-propagandowy do destabilizacji, ingerencji w procesy
polityczne oraz atakowania demokratycznego systemu wartosci, w wie-
lu panstwach UE nie byto woli politycznej i §wiadomosci, ze te dziala-
nia wspieraja agresywna polityke Federacji Rosyjskiej (FR). Europejscy
przywddcy zwlekali z ograniczeniem dziatalnosci kanatéw rosyjskiej
propagandy, obawiajac sie oskarzen o stosowanie cenzury czy famanie
fundamentalnej zasady demokracji — wolnosci stowa. UE nie udawato
sie przeciwstawic rosyjskiej maszynerii wptywu wspieranej przez insty-
tucje panstwa. W ocenie Komisji Europejskiej FR wyrdzniata sie na tle
innych panstw stosujacych dezinformacje (takich jak Chiny, Iran i Korea
Pétnocna) systematycznoscia i dtugofalowoscia dziatan oraz znacznym

' The Action Plan against Disinformation, European Union External Action Service,
5 grudnia 2018 r., www.eeas.europa.eu.
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zapleczem instrumentow jej szerzenia®. Unia zidentyfikowata cele ro-
syjskich dziatan dezinformacyjnych, ktorymi byly dazenie do ostabiania
odpornosci spotecznej panstw zachodnich, a w konsekwencji wptyw na
ich procesy polityczne. Rosji zalezalo na destabilizowaniu UE od we-
wnatrz w celu oslabienia jej. Brak wystarczajacego przygotowania i od-
powiedzi ze strony UE doprowadzit do tego, ze w okresie od listopada
2016 1. do kwietnia 2019 r. rosyjskie ingerencje w unijne procesy politycz-
ne obejmowaty 16 z 20 wszystkich takich przypadkéw na swiecie (mia-
ty miejsce m.in. w Wielkiej Brytanii, Francji, Niemczech i Hiszpanii).
Przyjely one posta¢ przede wszystkim kampanii dezinformacyjnych
i cyberatakéw, m.in. wlaman na strony internetowe i zmieniania ich tre-
$ci, atakowania infrastruktury wyborczej czy wykradania i publikowa-
nia informacji (hack and leak) w celu manipulowania opinia publicznas.

W trakcie dziatan zbrojnych na Ukrainie rosyjskim wladzom réowniez
zalezato na wptywaniu na debate publiczng w panstwach europejskich,
m.in. poprzez szantazowanie Europejczykoéw uzyciem broni jadrowej,
wysokimi cenami energii i destabilizacjg wynikajaca z przedtuzajace-
go sie konfliktu (m.in. perspektywa masowej migracji, handlu bronia,
wzrostu przestepczosci). Celem tych dziatan bylo sklonienie panstw UE
do ostabienia wsparcia dla Ukrainy i zasianie strachu wsrod europejskich
spoteczenstw i elit politycznych, tak aby przekonaty ukrainskie wtadze
do ustepstw terytorialnych wobec Rosji. Dla przyktadu w lutym 2022 r.
ponad 65% komunikatow dezinformacyjnych skierowanych wobec
Litwy dotyczylo jej wojska oraz potencjatu obronnego*. Prokremlowskie

> Russia’s national security strategy and military doctrine and their implications for
the EU, Directorate-General for External Policies, European Parliament, styczen 2017,
www.europarl.europa.eu.

3 Zob. F. Hansen, S. O’Connor, M. Walker, L. Courties, Hacking democracies
Cataloguing cyber-enabled attacks on elections, Australian Strategic Policy Institute,
15 maja 2019 I., Www.aspi.org.au.

4+ We wrzeniu litewski parlament (Seimas) wprowadzit zakaz retransmisji oraz roz-
powszechniania w internecie programéw radiowych i telewizyjnych z Rosji i Biatorusi,
ale eksperci przyznaja, ze Litwini mogg nadal odbiera¢ co najmniej 20 kanatéw z tych
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media chcialy w ten sposdb podwaza¢ poczucie bezpieczenstwa litew-
skiego spoteczenistwas. Towarzyszyty temu kampanie dezinformacyjne
wymierzone w Zachdd, oczerniajace Ukraine i budujace obraz Rosji
jako panstwa, ktore broni sie przed ,imperialnym ekspansjonizmem”
USA i ,zagrozeniem ze strony” NATO. Kolejnym celem bylo podwazenie
zasadnosci wprowadzania zachodnich sankcji, ktére rosyjskie wladze
chcialby ograniczy¢ i znies¢. W Niemczech np. trolle wykorzystywali
nastroje spoteczne zwigzane z rosnaca inflacja i wzniecali dyskusje na
temat sankgcji, sugerujac, ze sa one bardziej dotkliwe dla Zachodu niz dla
Rosji®. W Rosji z kolei prokremlowskie media przekonywaty, ze sankcje
sprzyjaja rozwojowi jej gospodarki. Ostatnim celem rosyjskiej dezinfor-
macji podczas konfliktu z Ukraing jest podwazanie obecnego porzadku
miedzynarodowego i pokazywanie Rosji jako ofiary ,zmowy” Zachodu,
motywowanej rusofobig”.

Rosyjskie kampanie dezinformacyjne sa podporzadkowane potrze-
bie dyskredytacji Ukrainy i Ukraincéw wobec trzech grup odbiorcow:
Zachodu, Globalnego Potudnia oraz rosyjskiego spoteczenistwa. Wiadze
Rosji i kremlowskie media z wieksza intensywnoscig zaczety uzywac ta-
kich poje¢, jak ,rezim kijowski”, ,marionetki Waszyngtonu”, ,faszysci”
,banderowcy”, a przede wszystkim ,nazisci” i ,neonazisci’, a nawet ,sa-
tanisci”. Wedtug badan EU East StratCom Task Force w rosyjskich pro-
kremlowskich mediach miedzy lutym a kwietniem 2022 r. nastapit wzrost
0 290% uzycia stowa ,nazisci” i o ponad 500% - stowa ,ludobdjstwo™.

dwoch panstw (np. wykupujac za 100 euro odpowiednia ustuge); A. Kuczynska-Zonik,
Moskiewska zaraza, ,Forum Dziennikarzy” 2023, nr1 (148), s. 32.
5 A. Kuczynska-Zonik, op. cit., s. 32-33.

¢ The Kremlin’s Trolls Never Sleep, Political Capital, 28 pazdziernika 2022 r.,

www.politicalcapital.hu.

7 A. Curanovi¢, The sense of Mission in Russian Foreign Policy. Designed for Greatness!,
Routledge, London & New York, s. 155-156.

8 F. Bryjka, A. Legucka, Rozmowa z Martynq Bildziukiewicz - szefowq unijnego ze-

spotu ds. walki z rosyjskq dezinformacjq (EU East StratCom Task Force), ,Sprawy
Miedzynarodowe” 2022, nr 2, s. 9-18. DOI:10.35757/SM.2022.75.2.02.
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Mialo to z jednej strony zdehumanizowaé¢ Ukraincdw w oczach Rosjan,
z drugiej - przekona¢ miedzynarodowa opinie publiczng, ze Ukraina nie
jest samodzielnym podmiotem, a jedynie instrumentem amerykanskich
interesdow w Europie, wykorzystywanym przeciwko Rosji w miedzy-
narodowej rywalizacji (do budowania na jej terytorium ,anty-Rosji”)°.
Rosyjska propaganda i wladze FR insynuowaly ponadto, ze Amerykanie
instaluja na Ukrainie laboratoria biotechnologiczne i odpowiadaja za
rozsiewanie wirusdw, co moze zagrozi¢ bezpieczenstwu miedzynarodo-
wemu. Tresci takie Rosja przedstawiala na forum Rady Bezpieczenstwa
ONZ m.in. w marcu oraz pazdzierniku 2022 r.*

Przeciwdzialanie dezinformacji przez UE w obliczu wojny

Wraz z rosyjska inwazja na Ukraine w lutym 2022 r. rosyjskie media
zostaly ostatecznie uznane za narzedzia dziatan wojennych na froncie
informacyjnym. W marcu Rada UE natozyla sankcje na rosyjska stacje
panstwowa RT/Russia Today i agencje Sputnik (w tym ich rézne wersje
jezykowe)". Od lat s one jednymi z gtéwnych narzedzi rosyjskiego eko-
systemu dezinformacji i propagandy skierowanej przeciwko Ukrainie
i panistwom Zachodu®. Media te znajduja sie pod stalg bezposrednig lub
posrednig kontrola rosyjskich wladz, s3 wykorzystywane do wspierania
nieuzasadnionej zbrojnej agresji przeciwko Ukrainie i do destabilizacji

9 Russia’s Strategic and Tactical Narratives in Its War against Ukraine, YouTube:
Centre for Democratic Integrity, 28 grudnia 2022 r., www.youtube.com.

©  Twitter: JayinKyiv, 28 pazdziernika 2022 r., https://twitter.com.

" Dawne Russia Today i jednostki zalezne, w tym Russia Today English, Russia Today
UK, Russia Today Germany, RT Balkans, Russia Today France, Russia Today Spanish, RT
Arabic, a takze Sputnik i jednostki zalezne, w tym Sputnik Arabic. W czerwcu 2023 1.
w ramach 1. pakietu sankcji dodatkowo ograniczono dzialalno$¢ Oriental Review,
Tsargrad, New Eastern Outlook i Katehon.

2 Na temat roli RT i Sputnika w rosyjskim ekosystemie dezinformacyjno-propagan-
dowym zob. szerzej: GEC Special Report: Kremlin-Funded Media: RT and Sputnik’s Role
in Russia’s Disinformation and Propaganda Ecosystem, U.S. Department of State Global
Engagement Center, styczen 2022, www.state.gov.
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panstw sasiednich. Stanowig takze powazne i bezposrednie zagroze-
nie dla porzadku i bezpieczenistwa publicznego Unii Europejskiejs. Po
24 lutego na unijng liste sankcyjna trafili takze czotowi rosyjscy propa-
gandzisci, m.in. prezenter telewizyjny Wladimir Sotowiow czy redaktor
naczelna anglojezycznej wersji RT Margarita Simonjan. Eacznie wpisano
na nig ponad 50 propagandystéw Kremla i innych podmiotéw uczestni-
czacych w rosyjskich dziataniach dezinformacyjnych, m.in. telewizje
Rossija RTR/RTR Planieta, Rossija 24/Russia 24, Rossija 1, TV Centre
International, NTW/NTV Mir, REN TW, Pierwyj Kanat oraz organiza-
cje medialng RIA FAN, a w kolejnych pakietach sankcyjnych dodawa-
no kolejne. Ograniczenia wprowadzone przez UE uniemozliwiaja im
nadawanie materiatéw droga kablowa i satelitarng, a takze transmisje
(za posrednictwem telewizji internetowej, platform, portali i aplikacji)
tresci, ktore podwazaja porzadek demokratyczny w panstwach europej-
skich i majg na celu polaryzacje spoteczenstw UE. Decyzja Rady miata
jednak charakter tymczasowy. Sankcje zostaly wprowadzone ,do czasu
az ustanie agresja wobec Ukrainy, a Federacja Rosyjska i zwigzane z nig
media przestang prowadzi¢ dziatania dezinformacyjne i manipulacyjne
wobec UE i jej panstw cztonkowskich™s.

UE poszerzyla jednoczesnie katalog wyzwan zwigzanych z inge-
rencjg innych aktoréw w procesy polityczne, nie ograniczajac go tylko
do dezinformacji*%, co bylo szczegdlnie aktualne w obliczu prowadzo-

5 Council Regulation (EU) 2022/350 of 1 March 2022 amending Regulation (EU)
No 833/2014 concerning restrictive measures in view of Russia’s actions destabilising the
situation in Ukraine, European Union, 1 marca 2022 r., www.eur-lex.europa.eu.

4 Council Regulation (EU) No 269/2014 of 17 March 2014 concerning restrictive measures

in respect of actions undermining or threatening the territorial integrity, sovereignty and
independence of Ukraine, European Union, 17 marca 2014 1., www.eur-lex.europa.eu.

5 EUimposes sanctions on state-owned outlets RT/Russia Today and Sputnik’s broadcasting
in the EU, Council of the EU Press release, 2 marca 2022 r., www.consilium.europa.eu.

® Do tej pory Komisja Europejska rozumiata dezinformacje jako ,nieprawdziwe, nie-
dokladne lub wprowadzajace w blad informacje, ktére sa opracowane, przedstawia-
ne i rozpowszechniane w celu osiagniecia zysku lub z zamiarem wyrzadzenia szkody
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nej przez Rosje agresji na Ukraine. Takie podejscie znalazto oddzwiek
w marcu 2022 1., w przyjetym przez UE Kompasie Strategicznym, ktory
rozszerzyl rozumienie tego zagrozenia, nazwanego Foreign Information
Manipulation and Interference (FIMI). Opisuje je jako ,przewaznie nie-
legalny wzorzec zachowarn zagrazajacych lub majacych potencjalnie ne-
gatywny wplyw na wartosci, procedury i procesy polityczne. Aktywnos¢
FIMI ma charakter manipulacyjny, prowadzona jest w sposob celowy
i skoordynowany przez podmioty panstwowe lub niepanstwowe, w tym
ich pelnomocnikéw na wlasnym terytorium i poza nim™. Z rapor-
tu Wydzialu Komunikacji Strategicznej Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych (ESDZ) z lutego 2023 r. wynikalo, ze Rosja pozostawata
gtownym aktorem stosujacym przeciwko UE manipulacje informacyj-
ne i ingerencje FIMI'®. Oznaczalo to, ze rosyjski aparat propagandowy
i dezinformacyjny dostosowat sie do nowych uwarunkowan i zmienit
taktyke oddziatywania hybrydowego oraz operacji wplywu prowadzo-
nych przeciwko Ukrainie czy paristwom UE. Od pazdziernika do grudnia
2022 1. Rosja byla odpowiedzialna za 88% incydentéw informacyjnych,
Chiny za 17%, z kolei w 5% przypadkéw wykazano rosyjsko-chinska
wspolprace®. Z raportu wynika m.in., ze w 60% manipulacje informa-
cyjne wspieraly rosyjska agresje zbrojng na Ukraine, a 33% atakow FIMI
bylo bezposrednio skierowanych przeciwko ukrainskim wltadzom=.

publicznej”; Walka z dezinformacjq w internecie, Komisja Europejska, 12 marca 2018 r.,
https://ec.europa.eu.

7 1st EEAS Report on Foreign Information Manipulation and Interference Threats
Towards a framework for networked defence, Strategic Communications, Task Forces
and Information Analysis (STRAT.2), European External Action Service, luty 2023, s. 4,
www.euvsdisinfo.eu.

8 Ibidem.

9 O wspdlpracy Rosji i Chin w tym obszarze zob. A. Legucka, J. Szczudlik,
Dezinformacja i propaganda Rosji oraz Chin w kontekscie wojny na Ukrainie, ,PISM
Strategic File”, nr 2 (123), styczen 2023, www.pism.pl.

= 1st EEAS Report on Foreign Information Manipulation and Interference Threats
Towards a framework for networked defence, op. cit.
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Pelnoskalowa interwencja na Ukrainie wptynela na intensyfikacje
dziatalnosci instytucji UE w zakresie przeciwdziatania dezinformagji.
East StratCom wzmocniono pod wzgledem finansowym i osobowym
- obecnie dysponuje 13 pelnoetatowymi pracownikami, ktérzy moga
zleca¢ zadania badawcze i analizowad, w jaki sposdb Rosja dostosowu-
je techniki i metody dezinformacji do zmieniajacej sie sytuacji. East
StratCom monitoruje przekazy informacyjne publikowane w ponad
20 jezykach. Do konca czerwca 2023 r. zespdt zidentyfikowal ponad
15,5 tys. przypadkow rosyjskiej dezinformacji, ktére zostaty skatalogo-
wane w bazie EUvsDisinfo, flagowym projekcie grupy w wiekszosci do-
tyczacym rosyjskiej dezinformacji wobec Ukrainy.

Unijne podejscie do przeciwdziatania zagranicznym manipulacjom
informacyjnym i ingerencjom opiera sie na czterech filarach: 1) rozpo-
znawaniu, monitorowaniu i analizowaniu dezinformacji, a takze bez-
posrednim reagowaniu na incydenty (FIMI); 2) budowaniu odpornosci
w UE, a takze w panstwach Partnerstwa Wschodniego i Azji Srodkowej,
poprzez szkolenie i wspotprace z niezaleznymi dziennikarzami i orga-
nizacjami factcheckingowymi; 3) wymianie informacji w ramach wspét-
pracy miedzynarodowej, m.in. poprzez system wczesnego ostrzegania
przed dezinformacja (Rapid Alert System, RAS)>, wspotprace z like-
-minded partners (m.in. Stanami Zjednoczonymi, Wielka Brytania,
Kanada, Japonia) i systemowa kooperacje z NATO; 4) zaklocaniu

2 Woszystkie informacje mozna znalez¢ na stronie www.euvsdisinfo.eu.

2 System Wczesnego Ostrzegania przed Dezinformacja (Rapid Alert System on
Disinformation) zostal utworzony w marcu 2019 r. w celu zwiekszenia $wiadomosci
sytuacyjnej na temat wrogich manipulacji informacyjnych. Wymiana informacji w ra-
mach tego systemu odbywa sie za posrednictwem punktéw kontaktowych utworzonych
w poszczegdlnych panstwach Unii - w przypadku Polski jest nim specjalny referat ds.
komunikacji strategicznej w MSZ zajmujacy sie przede wszystkim dezinformacja w od-
niesieniu do priorytetéw polityki zagranicznej RP, zob. F. Bryjka, Rozwd;j unijnych zdol-
nosci do zwalczania zagrozent hybrydowych, ,PISM Strategic File”, nr 9 (117), sierpien
2022, S. 4, www.pism.pl.
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dezinformacji (desruption) poprzez naktadanie sankcji i utrudnianie
dezinformatorom dziatania®.

Chociaz ESDZ ocenia, ze rosyjska dezinformacja z powodu jej sys-
temowego charakteru stanowi najwieksze zagrozenie dla panstw UE,
dostrzega tez, ze Rosja w perspektywie dlugofalowej strategii destabi-
lizacji i dezintegracji obszaru euroatlantyckiego wspdtpracuje z innymi
aktorami, np. Chinami, Bialorusia, Iranem, a takze z aktorami pozapan-
stwowymi. Dlatego w ramach ESDZ podobne do East StratCom zada-
nia realizuja analogiczne zespoly (szesciu pelnoetatowych pracowni-
kow kazdy), ktore s3 odpowiedzialne za region Batkanéw Zachodnich
(Western Balkans Task Force) oraz Bliski Wschdd i Afryke Pétnocna
(South Stratcom Task Force). Koncentruja sie one na przeciwdziata-
niu radykalizacji, zwalczaniu propagandy organizacji terrorystycznych,
atakze dezinformacji ze strony Rosji, Chin, Iranu czy Turcji. Oprocz tego
w strukturach UE dzialajq zespot ds. zagrozen horyzontalnych zajmuja-
cy sie chinska dezinformacja (czterech pracownikow), zespot wspiera-
jacy misje i operacje UE, zespodt analizy danych ilosciowych na temat
technik, taktyk i procedur (TTPs) stosowanych przez dezinformatoréw
(trzech analitykow) oraz dwa zespoty dziatan politycznych zajmujace sie
budowa odpornosci. Wkrotce zostanie utworzony (w wyniku zabiegow
Francji) zespot odpowiedzialny za Afryke, ktora jest obecnie postrzega-
na jako gtéwny obszar rosyjskich operacji dezinformacyjnych?.

Wszystkie te zespoty wchodza w sklad liczacego ok. 40 0s6b Wydziatu
Komunikacji Strategicznej, Grup Zadaniowych i Analiz Informacyjnych
ESDZ, ktdéry wspiera instytucje UE w zakresie planowania polityk, stra-
tegii i narzedzi komunikacji strategicznej. Zapewnia takze wsparcie (np.
analizy i instrukcje zwalczania dezinformacji) placowkom dyplomatycz-
nym UE, misjom i operacjom wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony

3 F. Bryjka, A. Legucka, op. cit.

> Na temat podatnosci Afryki na rosyjska propagande i dezinformacje zob. J. Czerep,
S. Nowacka, Fertile Ground: How Africa and the Arab World Found Common Language
with Russia on Ukraine, PISM Report, styczen 2023, www.pism.pl.
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(WPBIO). Wydziat rozwija takze wspotprace z panistwami partnerski-
mi, G7, organizacjami pozarzadowymi, spoteczenstwem obywatelskim
i sektorem prywatnym (np. w zakresie pozyskiwania danych przy wy-
korzystaniu nowoczesnych oprogramowan i technologii). Celem tych
dziatan jest budowa swiadomosci spoteczenstw i wzmacnianie odpor-
nosci panstw na dezinformacje w sasiedztwie UE>.

9 marca 2022 r. Parlament Europejski (PE) przyjat rezolucje, w ktorej
podkreslit, ze ,Rosja zaangazowatla sie w dezinformacje o niespotykanej
napastliwosci i skali zaréwno w tradycyjnych mediach, jak i na platfor-
mach mediow spotecznosciowych, aby w przededniu agresywnej wojny
przeciwko Ukrainie i w trakcie agresji, ktorg Rosja rozpoczetla 24 lutego
2022 1., wprowadza¢ w blad wlasnych obywateli w kraju i spotecznosé¢
miedzynarodowa, co dowodzi, ze nawet informacja moze by¢ bronig™.
W dokumencie Parlament podkreslit znaczenie platform interneto-
wych, ktore chce zobowigzac¢ do regulowania nieprzejrzystego rynku re-
klam, majac na uwadze, ze przedsiebiorstwa zajmujace sie technologia-
mi reklamowymi zmuszaja marki do ponoszenia konsekwencji swoich
zaniedban w zakresie monitorowania umieszczania reklam potencjal-
nie rozpowszechniajacych dezinformacje. Jeszcze 27 lutego 2022 r. pre-
mierzy Estonii, Lotwy, Litwy i Polski zwrdcili sie do zarzadcow mediow
spoteczno$ciowych nalezacych do gigantéw technologicznych (Twitter,
Alphabet, YouTube i Meta), wzywajac, aby m.in. zawiesili dziatalno$¢
kont, ktore wlaczaja sie w zbrodnie wojenne oraz zbrodnie przeciwko
ludzkosci i gloryfikuja je, wzmocnili moderowanie tresci w jezyku ro-
syjskim i ukrainskim, w petni i natychmiast zdemonetyzowali wszystkie
konta prowadzone przez rzady Rosji i Biatorusi i rozpowszechniajace

> 2021 StratCom activity report — Strategic Communication Task Forces and Information
Analysis Division, European Union External Action Service, 24 marca 2022 1., www.eeas.
europa.eu.

*  Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 2022 r. w sprawie obcych inge-

rencji we wszystkie procesy demokratyczne w Unii Europejskiej, w tym dezinformacji,
European Parliament, 9 marca 2022 r., www.europarl.europa.eu.
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dezinformacje, a takze aby pomagali uzytkownikom znalez¢ wiarygod-
ne informacje na temat wojny na Ukrainie. Parlament wezwat tez do
ochrony infrastruktury krytycznej, ktéra moze by¢ zaatakowana przez
zewnetrznych aktorow?.

Wnioski i rekomendacje

W obliczu inwazji Rosji na Ukraine UE wykazata sie skutecznosciag
w walce z rosyjska dezinformacja. Rosyjski przekaz propagandowy
i kampanie dezinformacyjne kierowane do zachodnich i ukrainskich od-
biorcdw w wiekszosci przypadkdw nie znalazty zwolennikéw. Pokazaty
to badania opinii przeprowadzone przez ECFR: w czerwcu 2022 1. zwo-
lennikow ,pokoju”, czyli najszybszego zakoniczenia konfliktu nawet
kosztem strat terytorialnych Ukrainy, bylo wiecej niz zwolennikéw
ysprawiedliwosci”, czyli kleski Rosji (35% do 29%), natomiast w styczniu
2023 1. proporcje sie zmienity na korzy$¢ zwolennikéw ukarania i po-
razki Federacji Rosyjskiej (29% do 38%)®. Pokazalo to, Ze postrzeganie
wojny przez Europejczykéw zblizylo sie do perspektywy ukrainskiej, co
nie znaczy, ze mieszkancy UE nie s3 narazeni na rosyjska dezinformacje
w dluzszej perspektywie.

Dla skutecznej walki ze zmanipulowanymi informacjami i zewnetrz-
nymi ingerencjami Unia Europejska powinna budowac¢ i zwiekszac
odpornosc¢ spoteczng obywateli. Ma to polega¢ na pogtebianiu wiedzy
na temat zagrozen wynikajacych z wojny informacyjnej prowadzo-
nej systematycznie przez Rosje (ale nie tylko), umiejetnosci korzysta-
nia z medidw i informacji, czego podstawgq jest pluralizm i niezalezne
dziennikarstwo oraz edukacja spoteczna. Chociaz UE wzywa parnistwa
czlonkowskie do zwiekszenia srodkéw przeznaczanych na prace orga-
now i organizacji w catej Europie i na catym $wiecie (takich jak osrodki

7 Ibidem.

*# . Krastew, M. Leonard, Fragile unity: Why Europeans are coming together on
Ukraine (and what might drive them apart), ,Policy Brief”, ECFR, 16 marca 2023 .
www.ecfr.eu.
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analityczne i weryfikatorzy informacji), nie zawsze problem jest postrze-
gany jako wazny we wszystkich panstwach UE w takim samym stopniu.
We wspomnianym badaniu ECFR najwiekszymi zwolennikami kleski
Rosji byty Polska, Dania i panstwa battyckie, zas za ,pokojem” (nawet
kosztem strat terytorialnych Ukrainy) opowiadali sie Wtosi, Niemcy
i Rumuni®. Osrodki analityczne, ktorych zadaniem jest monitorowanie
sytuacji i podnoszenie §wiadomosci na temat powagi zagrozen, w tym
dezinformacji, sa tylko pierwszym etapem, poniewaz kluczowa kwe-
stia jest wzrost $wiadomosci spoteczenstw i edukacja w zakresie kry-
tycznego podejscia do informacji uzyskiwanej z mediéw tradycyjnych,
a przede wszystkim z mediéw spolecznosciowych i internetu. Instytucje
UE i panstwa czlonkowskie potrzebuja rzetelnych i wzajemnie powig-
zanych systeméw wykrywania, analizowania, $ledzenia i mapowania
przypadkow prob ingerencji zagranicznych podmiotéw panstwowych
i niepanstwowych w procesy demokratyczne. Aby poprawi¢ cyber-
bezpieczenstwo, Unia chce zwiekszy¢ finasowanie swoich zdolnosci do
wykrywania i ujawniania obcych ingerencji oraz do przeciwdziatania
im, takich jak Al, bezpieczna komunikacja oraz infrastruktura danych
i chmury. W zwiazku z cyberatakami zagrazajacymi Unii oraz rosyjska
ingerencja na Ukraine po 24 lutego 2024 r. UE powinna ponadto uszczel-
nic systemy sankgcji.

2 Ibidem.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 2022 r., op. cit.
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