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Srodki restrykcyjne jako instrument
Wspdlnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa Unii
Europejskiej!

Srodki restrykcyjne (sankcje) kierowane przez Unie Europejska
przeciwko krajom trzecim staja sie w ostatnich latach coraz powsze-
chniej stosowanym instrumentem Wspdlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa (WPZiB). Wywodzac sie z metod stosowanych
w ramach Europejskiej Wspélpracy Politycznej juz w latach 80. ubie-
gltego wieku, od czasu powotania WPZiB rozwinety sie w ambitny pro-
gram dzialan zewnetrznych Unii Europejskiej. Pozwala to moéwié
o powstajacej ,polityce sankcyjne;” Unii,? poréwnywanej pod wzgle-
dem liczby 1 réznorodnosci przypadkéw z analogiczna polityka Naro-
déw Zjednoczonych.? Jednoczesnie ,sankcje” Unii Europejskiej pozo-
staja zjawiskiem sui generis, podobnym zaréwno do dziatan typowych
organizacji bezpieczenstwa, jak 1 érodkéw unilateralnych naklada-
nych przez panstwa — ale z nimi nie tozsamych. Przyjecie w 2003
1 2004 roku przez Rade Unii Europejskiej dwu programowych doku-
mentéw regulujacych cele 1 sposoby stosowania sankeji przyczynilo sie
do wzrostu zainteresowania tym, stosunkowo rzadko do tej pory ana-
lizowanym, instrumentem polityki zewnetrznej Unii.

* Dr Piotr Kobza — naczelnik Wydzialu Wspdélnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czenstwa w Departamencie Unii Europejskiej Ministerstwa Spraw Zagranicznych.

L Artykut przedstawia wylacznie poglady autora, a nie oficjalne stanowisko insty-
tucji, w ktérej pracuje.
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Srodki ograniczajace, sankcje czy érodki odwetowe?

Mimo do$¢ rozpowszechnionej w literaturze tendencji do uzywania
terminu ,sankcje” dla oznaczenia érodkéw represyjnych stosowanych
przez Unie Europejska w ramach WPZiB, niewatpliwie jest on daleki
od precyzji. Stosuja go tylko niektérzy 1 to czesto w ubezpieczajacym
cudzyslowie.? Nie jest to rowniez oficjalny termin Unii Europejskiej.
Jej organy konsekwentnie uzywaja bowiem, w odniesieniu do tego
zjawiska, nazwy restrictive measures (fr. mesures restrictives), co
mozna by tlumaczyé jako ,$rodki ograniczajace” lub ,restrykcyjne”.
Termin ,sankcje” pojawia sie sporadycznie 1 raczej uzupelniajaco niz
samodzielnie.> W analizach wystepuje tez pojecie ,$rodkéw odweto-
wych” (ang. countermeasures, fr. contre-mesures). Powstaje wiec py-
tanie o relacje miedzy tymi trzema terminami.

»Sankcje miedzynarodowe” 1 ,$rodki odwetowe” to w istocie pod-
stawowe kategorie uzywane przy opisie miedzynarodowych akcji re-
presyjnych, nieobejmujacych uzycia sity. Dyskusja nad zawartoscia
obu tych poje¢ nalezy do klasycznych debat prawnych, nie tylko w ob-
szarze prawa miedzynarodowego, ale przede wszystkim teorii prawa.
Nie wchodzac w szczegély jej terazniejszego stanu, warto odwolaé sie
do opinii, utrwalonej w literaturze przedmiotu, wedlug ktorej zaryso-
wuje sie wyrazna tendencja do rozrézniania sankcji od $rodkéw odwe-
towych. Wynika ona miedzy innymi z wieloletnich prac kodyfikacyj-
nych Komisji Prawa Miedzynarodowego Narodéw Zjednoczonych
w przedmiocie miedzynarodowej odpowiedzialnoéci panstw.® Za sank-
cje sensu stricto uwaza sie wiec jedynie dzialania multilateralne i to
takie, ktore zawierajq ,srodki przymusu stosowane przeciwko pan-
stwu w odpowiedzi na jego bezprawne dzialanie, w celu wykonania
decyzji kompetentnego organu miedzynarodowego’.” Sankcje miedzy-

4 Zob.: D.Sinou, Les sanctions communautaires a l'égard des pays tiers w: Les
sanctions économiques en droit international, Fconomic Sanctions in International
Law, eds. L.Picchio Forlati, L.-A.Sicilianos, Leiden-Boston 2004.

5 Tak w dokumentach, np.: Guidelines on Implementation and Evaluation of
Restrictive Measures (Sanctions) in the Framework of the EU Common Foreign and
Security Policy, 3 December 2003, PESC 757. Te formute odzwierciedlono w tytule
niniejszego artykutu.

6 L.P.Forlati, The Legal Core of International Fconomic Sanctions w: Les
sanctions..., op.cit., s.107.

7 ,A coercive response to an internationally wrongful act, authorised by a compe-
tent social organ’. Zob.: J.Crawford, The Relationship Between Sanctions and
Countermeasures w: United Nations Sanctions and International Law, ed. V.Gowlland-
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narodowe bylyby wiec wspdlna, represyjna akeja spotecznoséci miedzy-
narodowej podjeta w odpowiedzi na bezprawne zachowanie panstwa
lub kilku panstw, usankcjonowana przez uprawniony organ miedzy-
narodowy

i zawierajaca $rodki przymusu (coercive measures). Takie pojecie
sankcji” zaweza ich zakres znaczeniowy do dziatan multilateralnych,
podjetych przy zaistnieniu kilku wyraznie wskazanych okolicznos$ci.
Najpierw wiec musi obowigzywaé¢ wyrazna norma miedzynarodowa
zezwalajaca spoteczno$ci miedzynarodowej na zastosowanie Srodkow
represyjnych wobec panstwa tamigcego prawo. Norma ta musi miec¢
pierwszenstwo w wypadku kolizji z innymi zobowigzaniami cztonkéw
owe]j spotecznosci miedzynarodowej, tak aby sankcje ustanowione na jej
podstawie byly legalne mimo — oczywistego — lamania owych innych
zobowigzan. Dalej, panstwo musi by¢ winne bezpoéredniego narusze-
nia prawem chronionego interesu owej spolecznoéci lub przynajmniej
jednego z jej cztonkéw. Wreszcie, musi istnie¢ ,uprawniony organ”,
upowazniony do podjecia formalnej decyzji nakladajacej sankcje.

Juz ta bardzo pobiezna analiza pokazuje, ze Srodki ograniczajace,
nazywane zwykle , sankcjami” Unii Europejskie), stosowane w ramach
WPZiB, nie sa wlasciwie sankcjami sensu stricto. Unia Europejska
nie jest bowiem ,uprawnionym organem miedzynarodowym” naktada-
jacym sankcje w imieniu catej spolecznosci miedzynarodowej w odpo-
wiedzi na bezprawne zachowanie jakiego$§ panstwa — w sensie, w ja-
kim czyni to np. Rada Bezpieczenstwa Narodéw Zjednoczonych.8
Co wiecej, Srodki restryktywne WPZiB z natury rzeczy nie sa skiero-
wane do wewnatrz systemu; ich adresatami nie sg panstwa czlonkow-
skie Unii Europejskiej, lecz — wtaénie — panstwa trzecie.

Takie ujecie sprawy nie pozostawia tez miejsca dla ,sankcji unila-
teralnych”. Dlatego tez $rodki restrykcyjne badz represyjne, uzywane
jednostronnie przez panstwo pokrzywdzone lub grupe takich panstw
wspoétdzialajacych ze sobg wobec innego panstwa, z reguly okresla sie
mianem ,,Srodkéw odwetowych”, czyli jednostronnych dzialan podje-
tych przez panstwo lub grupe panstw przeciw panstwu trzeciemu,
w odpowiedzi na jego zachowanie tamigce uprawnienie miedzynarodowe
tego panstwa badz tej grupy panstw. Stosowanie ,,$rodkéw odwetowych”
byloby wiec tozsame ze stosowaniem odwetu przez poszkodowane
panstwo (pafistwa) na wlasna reke.

Debbas, Leiden 2001, s.57. Zob. jednak przeciwne stanowisko w: M.N.S.Sellers, Fco-
nomic Sanctions against Human Rights Violations w: Les sanctions..., op.cit., s.480.
8 J.Crawford, op.cit., s.57.
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Jednak $érodki restrykcyjne Unii Europejskiej nie mieszcza, sie
réwniez w kategorii ,,Srodkéw odwetowych”. Nie sg bowiem stosowane
w odwecie za zlamanie uprawnienia miedzynarodowego Unii Europej-
skiej lub jej panstw cztonkowskich. Pomingwszy przypadki, gdy UE
inkorporuje do swojego porzadku prawnego sankcje Narodéw Zjedno-
czonych, samodzielne sankcje sa zawsze wynikiem politycznej oceny,
jakiej dokonuje ona w stosunku do dziatalnosci panstw trzecich. Jed-
nak — 1 na tym polega specyfika celéw unijnych érodkéw ograniczaja-
cych — dziatalno§é tych panstw, ewokujaca owe érodki, z formalnego
punktu widzenia nie narusza, z reguly, chronionych prawem miedzy-
narodowym uprawnien czy intereséw Unii Europejskiej 1 jej panstw
czlonkowskich. Inna cecha odrézniajaca érodki ograniczajace WPZiB
od typowych $rodkéw odwetowych jest ich dozwolony prawem mie-
dzynarodowym charakter. Uzywajac klasycznej terminologii prawno-
miedzynarodowej, mozna powiedzieé¢, ze Unia Europejska uzywa zaw-
sze ,retorsji”, nigdy za$ ,represaliéw”. Unia zawsze stoi na gruncie
legalizmu, obracajac sie w kregu obowiazujacego ja prawa miedzyna-
rodowego.

W1asdnie brak bezposredniego zwiazku miedzy dzialaniem panstwa
trzeciego a interesem prawnym Unii Europejskiej i panstw czlonkow-
skich decyduje o réznicy miedzy érodkami ograniczajacymi stosowa-
nymi przez Unie a typowymi érodkami odwetowymi. Wobec braku
owego zwiagzku, niektérzy poszukuja usprawiedliwienia stosowania
przez Unie érodkéw ograniczajacych w doktrynie ,,zobowigzan mie-
dzynarodowych erga omnes’. Pozwala ona dowolnemu panstwu, lub
grupie panstw, czynnie wystepowaé¢ w obronie podstawowych zobo-
wiazan, jakie kazde panstwo jest winne catej spotecznoéci miedzyna-
rodowej. Ilustracja tej doktryny sa chociazby definicje proponowane
przez Komisje Prawa Miedzynarodowego Narodéw Zjednoczonych,
w ramach jej prac nad kodyfikacja miedzynarodowej odpowiedzialno-
$ci panstw. Definicje te umozliwiaja, pod pewnymi warunkami, zasto-
sowanie srodkow odwetowych — wylaczajac, rzecz jasna, $rodki przy-
musu zbrojnego, zastrzezone dla Rady Bezpieczenstwa — wobec
panstwa naruszajacego ,podstawowe interesy spoteczno$ci miedzyna-
rodowej” przez panstwa bezposrednio nie pokrzywdzone.® Na gruncie
powszechnego prawa miedzynarodowego, doktryna erga omnes sta-
nowilaby najwlaéciwsze ramy dla legalizacji dzialan represyjnych

9 Z obfitej literatury dotyczacej odpowiedzialno$ci panstw za naruszenie zobowia-
zan erga omnes zob. np.: J.Petman, Resort to Economic Sanctions by Not Directly
Affected States w: Les sanctions..., op.cit.
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Unii — przynajmniej tych, ktére naruszalyby uprawnienia panstw
trzecich. Na razie jednak organy wspdélnotowe nie przywotuja, tej moz-
liwoéci prawnej. Zdaje sie to bowiem niekonieczne tak dlugo, jak unij-
ne $rodki restrykcyjne mieszcza sie w obowigzujacym Unie porzadku
prawnomiedzynarodowym i nie powoduja powstania zadnego deliktu
Z j€j strony.

»Srodki ograniczajace” Unii Europejskie] nie sa wiec anl sensu
stricto sankcjami, ani Srodkami odwetowymi. Zblizaja sie one jednak
do popularnego rozumienia ,sankcji” w znaczeniu unilateralnego in-
strumentu polityki zagranicznej panstwa, polegajacego na podjeciu
dziatan ograniczajacych lub zawieszajacych normalne stosunki z in-
nym panstwem, w odpowiedzl na jego nieakceptowane dziatania, za-
réwno zewnetrzne, jak 1 wewnetrzne. Konkretna tre$¢ owych ,nieak-
ceptowanych dzialan” zalezy, oczywiscie, od kazdorazowej polityczne;j
analizy organéow Unii Europejskiej. Owa ocena polityczna case-by-
case zbliza §rodki WPZiB do dziedziny polityki zagranicznej suweren-
nego panstwa, nie za§ do schematéow dzialania typowej organizacji
miedzynarodowej. Réznica miedzy sankcjami unilateralnymi a unij-
nymi polega jednak na odmiennosci katalogu celéw, jakie Unia chce
osiagnad, stosujac sankcje — w poréwnaniu z panstwami stosujacymi
je samodzielnie.

Zasob érodkow restryktywnych, stosowanych w ramach WPZiB,
sytuuje je na przecieciu logiki organizacji miedzynarodowej oraz poli-
tyki zagranicznej panstwa — co jest typowe dla cate] WPZiB. Z jednej
strony, spektrum Srodkéw bedacych w dyspozycji Unii Europejskiej
w tej dziedzinie jest odbiciem Srodkéw uzywanych przez Rade Bezpie-
czenstwa Narodow Zjednoczonych w stosunku do panstw naruszaja-
cych pokdj i bezpieczenstwo miedzynarodowe — z wyjatkiem uzycia
sily. Nalezg tu: sankcje ekonomiczne (ograniczenie lub zerwanie kon-
taktéw gospodarczych), sankcje dyplomatyczne, sankcje profilowane
dotyczace zakazu wstepu okreslonych oséb na terytorium Unii Euro-
pejskiej badz zamrazania aktywéw finansowych tych osdéb. Sankcje
WPZiB sa jednak ubozsze od stosowanych przez Narody Zjednoczone,
a takze panstwa, o element przymusu zbrojnego. Ze wzgledu na we-
wnetrzne ograniczenia traktatowe, Unia Europejska nie jest bowiem
uprawniona do stosowania sankcji militarnych, nawet za zgoda Rady
Bezpieczenstwa, ani do stosowania samoobrony zbiorowej.10 Z drugiej
strony, lista érodkéw ograniczajacych, dostepnych w ramach WPZiB,

10 Por. jednak art. ITI-214 Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, regu-
lujacy sytuacje, gdy ,,panstwo czlonkowskie stalo sie ofiarg zbrojnej agresji’.
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jest szersza niz analogiczna lista w Narodach Zjednoczonych o cala
grupe instrumentéw zwigzanych z mozliwoécig ograniczenia lub wyco-
fania przywilejéw gospodarczych 1 finansowych, ktére Unia stosuje
wobec krajow trzecich — co znowu charakterystyczne jest dla $rodkéw
unilateralnych, wykorzystywanych przez panstwa. Niewatpliwie moz-
liwo$¢ zastosowania tak rozumianej polityki kar 1 nagrdéd daje jej
przewage nad Narodami Zjednoczonymi, gdy chodzi o mozliwo$ci od-
dzialywania na S$rodowisko miedzynarodowe. Stad tez uzasadniony
postulat niektérych autorow, by kwestie oddziatywania $rodkow
ograniczajacych na otoczenie Unii Europejskiej rozpatrywaé lacznie
z analizg systemu zachet, takich jak stopniowanie intensywnosci pro-
graméw pomocy rozwojowe] w stosunku do krajéw trzecich, w zalez-
nosci od celu politycznego UE. Owe zachety sa czasem opatrywane
etykieta ,sankcji pozytywnych”.!!

Srodki restrykcyjne stosowane w ramach WPZiB sa wiec zjawi-
skiem sur generis. Polegaja one na stosowaniu, zgodnych z prawem
miedzynarodowym, dzialan ograniczajacych badz zawieszajacych sto-
sunki Unii Europejskiej z panstwami trzecimi, prowadzacymi polityke
w kierunku lub w sposéb wywolujacy polityczna konieczno$é nega-
tywnej reakceji z jej strony.

To ogdlne stwierdzenie stawia przed nami koniecznoéé¢ bardziej
szczegblowego zarysowania sposobdéw stosowania tych $rodkéw oraz
celéw, jakie Unia Europejska osiaga za ich pomoca.

Ramy prawno-instytucjonalne

Do czasu wejécia w zycie Traktatu z Maastricht, ze wzgledu na
brak traktatowej formalizacji Europejskiej Wspétpracy Polityczne;,
reakcje Wspdlnot na wydarzenia zewnetrzne opieraly sie na postano-
wieniach Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska (TWE)
oraz Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Wegla 1 Stali. 2
Zaden z tych traktatéw nie odnosit sie jednak wprost do Srodkéw
ograniczajacych stosowanych przeciwko krajom trzecim. Twércy trak-
tatow nie przewidywali bowiem mozliwoS$ci stosowania érodkéow eko-
nomicznych jako instrumentu stosunkéw zewnetrznych Wspdlnot.

11 Zob. np.: D.Sinou, op.cit., s.604; J.Combacau, Le pouvoir de sanction de 'ONU:
étude théorique de la coercition non-militaire, Paris 1974, s.5.

12 D.Bethlehem, Regional Interface Between Security Council Decisions and Mem-
ber States Implementation: The Example of the European Union w: United..., op.cit.,
$.293.
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Wywodzono wiec mozliwoéé stosowania tych srodkéw z kilku przepi-
séw TWE, zwlaszcza z art. 133 (oryginalnie 113) odnoszacego sie do
Wspélnej Polityki Handlowej oraz art. 297 (oryginalnie 224) zobowia-
zujacego panstwa czlonkowskie do ,wspdlnych dziatan” w wypadku
,powaznego napiecia miedzynarodowego” lub wtedy, gdy wypelniaja
one swoje zobowigzania ,podjete dla utrzymania miedzynarodowego
pokoju 1 bezpieczenstwa”. Obie te podstawy prawne byly jednak wat-
pliwe, poniewaz pierwszy z cytowanych przepiséw po prostu regulo-
wal podstawy Wspélnej Polityki Handlowej (wéréd jej celéw prézno
za$ byloby szukaé odnoszacego sie do ksztaltowania otoczenia mie-
dzynarodowego Wspélnot), drugi natomiast odnosil sie do wypadku,
gdy panstwa czltonkowskie musialyby uczestniczy¢ w akcji zbiorowej
obrony (art. 51 Karty Narodéw Zjednoczonych, art. 5 Paktu PéInocno-
atlantyckiego) lub w sankcjach wprowadzonych przez Rade Bezpie-
czenstwa (rozdzial VII Karty Narodéw Zjednoczonych). Zadne wiec
z owych postanowien traktatowych zdecydowanie nie dotyczylo reali-
zacji wspolnych celéw polityki zagranicznej za pomoca S$rodkéw go-
spodarczych.1?® Panstwa czlonkowskie Wspdélnot dostrzegaty ten pro-
blem z duza ostroscia. Na przyklad, gdy w 1982 r. ministrowie
uchwalili, w drodze rozporzadzenia wspdlnotowego, natozenie sankcji
gospodarczych na Argentyne, przedstawiciel Danii zastrzegl, ze
w opinii jego kraju EWG nie dysponuje traktatowymi kompetencjami
do nakladania ,sankcji”. Dania odméwila wiec realizacji odno$nego
rozporzadzenia EWG, lecz zamiast tego przyjela Srodki krajowe
o identycznym skutku.* Problem z prawnym umocowaniem Srodkéw
ograniczajacych uwidocznil sie réwniez w 1989 r., gdy, wobec braku
odpowiednich podstaw traktatowych, EWG nalozyta embargo na Chiny
w formie deklaracji Rady Europejskie;.

Wprowadzenie w 1992 r. II filaru UE 1 wyposazenie WPZiB w od-
dzielne od wspoélnotowych instrumenty prawne sformalizowalo proce-
dury odnoszace sie do sankcji. Pozostaly one zreszta niezmienione do
dzi$. Unia Europejska dysponuje obecnie dwoistym systemem norm
regulujacych stosowanie érodkéw restrykeyjnych. Pierwszy jest opi-
sany w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE), drugi za§ — w Traktacie
o Wspélnotach Europejskich (TWE). Dwuwymiarowosé owego syste-

13 Zob.: T.de Wilde d’Estmael, La dimension politique des relations économiques
extérieures de la Communauté européennes; sanctions et incitants économiques
comme moyens de politique étrangére, Louvain 1998.

14 J Kreutz, Hard Measures..., op.cit., s.23.
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mu wynika z dwoistego, polityczno-ekonomicznego, charakteru tych
srodkow.

Symptomatyczne, ze TUE, stanowiacy prawna podstawe politycz-
nych decyzji o ustanowieniu unijnych reziméw sankcyjnych, milczy na
temat ,,sankcji” czy ,,$rodkéw ograniczajacych”, nie uzywajac w ogéle
tych terminéw. W tej sytuacji za wystarczajaca baze prawnag dla sto-
sowania tych érodkéw uznaje sie art. 15 (oryginalnie zapisy byly
zawarte w art. J2.2) TUE, odnoszacy sie ogélnie do ,wspélnych sta-
nowisk”, poS§wieconych okreélonym , problemom o charakterze geogra-
ficznym Iub przedmiotowym’. Dlatego obowigzywanie sankcji unijnych
jest, z formalnego punktu widzenia, oparte na treSci konkretnych
wspélnych stanowisk. Obecnie przyjmuje je Rada Unii Europejskiej
wiekszoécia gloséw (do czasu wejécia w zycie Traktatu z Nicei — jed-
nomyélnie). Jak do wszystkich wspélnych stanowisk, tak i tutaj
obowiazuje zasada opt-out, zezwalajaca kazdemu panstwu cztonkow-
skiemu na sprzeciw wobec projektu, co skutkuje odestaniem sprawy
do Rady Europejskiej; po ponownym jego przyjeciu wspdélne stanowi-
sko wchodzi w zycie, z tym ze panstwo zglaszajace sprzeciw nie ma
obowiazku jego stosowania.

Przyjecie wspoélnego stanowiska jest, formalnie, pierwszym etapem
stosowania przez Unie $rodkéw ograniczajacych. Wystarcza tez
w przypadkach, gdy nakladane sankcje maja charakter wylacznie po-
lityczny 1 nie dotycza kompetencji Wspolnot Europejskich. Stad w dro-
dze wsplblnego stanowiska Rada UE naklada sankcje obejmujace
ograniczenie lub zerwanie stosunkéw dyplomatycznych, zakaz wjazdu
na teren UE o0s6b zajmujacych wysokie stanowiska panstwowe w pan-
stwie objetym ograniczeniami, zakaz udzialu w imprezach sporto-
wych. Tego typu wspélne stanowiska sa, rzecz jasna, wigzace dla
panstw czlonkowskich, bez potrzeby dodatkowej transpozycji.

Uzycie $érodkéw o charakterze gospodarczym, wkraczajacych tym
samym w kompetencje Wspdlnot, wymaga zastosowania dodatkowego
instrumentu prawnego. Ustanawia go art. 301 (oryginalnie 228A do-
dany przez Traktat z Maastricht) TWE, ktérego wprowadzenie uregu-
lowato jednoznacznie procedure nakladania srodkéw ograniczajacych
w porzadku prawnym Wspélnot. Art. 301 zobowiagzuje Rade Unii
Europejskiej do zastosowania, na wniosek Komisji, ,,pilnych érodkéw”
dla wdrozenia postanowien przyjetego wczesSnie] wspolnego stanowi-
ska lub wspdlnego dzialania, przewidujacego , dzialanie Wspolnoty
zmierzajgce do zerwania lub ograniczenia w czesci lub calosci stosun-
kow gospodarczych z jednym Iub wiekszg liczbg panstw czlonkow-
skich’. Zastosowanie procedury z art. 301 TWE jest wiec uzaleznione
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od uprzedniego podjecia przez Rade politycznej decyzji w ramach
WPZiB, a ,pilne $rodki” maja znaczenie wykonawcze w stosunku do
wspolnego stanowiska. Owe ,,$rodki” moga obejmowac cale spektrum
polityk gospodarczych Wspdlnot skierowanych do panstw trzecich.
W szczegdlnosci art. 60 TWE precyzuje, ze moga one dotyczy¢ prze-
plywu kapitatu i1 platnosci miedzy Unig Europejska a tymi panstwami.
Na tle przedstawionych norm wspélnotowych rodzi sie pytanie
o dopuszczalno$é unilateralnych akeji panstw czlonkowskich przeciw
panstwom trzecim. Ich zakres jest niewielki, aczkolwiek istnieje 1 do-
tyczy kilku sytuacji. Panstwa czlonkowskie dysponuja wiec swoboda,
nakladania jednostronnych érodkéw o charakterze politycznym (nie-
ekonomicznym), z zastrzezeniem ich niesprzecznoéci z obowiazujacy-
mi instrumentami WPZiB. Kazde panstwo ma tez prawo do zaostrzenia
érodkéw ograniczajacych, przyjetych juz przez UE (np. rozszerzenia
listy oséb objetych zakazem wjazdu na swoje terytorium). Natomiast
stosowanie §rodkéw restrykcyjnych dotyczacych Wspdlnej Polityki
Handlowej w normalnych okolicznosciach jest zastrzezone dla Wspdl-
not, ze wzgledu na ich wylaczne traktatowe kompetencje w tej mate-
rii. Do wyjatkéw nalezg dwie sytuacje okreslane przez TWE jako ,,pil-
ne”. Po pierwsze, chodzi o okolicznoéé¢ opisang w art. 297 (oryginalnie
224) TWE, gdy czlonkowie Wspélnot korzystaja z uprawnienia do sto-
sowania ,wyjatkowych §rodkéw” podczas ,, wojny, powaznego napiecia
miedzynarodowego stanowigcego grozbe wojny lub w celu wypelnienia
zobowigzan przyjetych dla utrzymania pokoju 1 bezpleczenstwa mie-
dzynarodowegd’. W tym wypadku panstwa sa jednak zobligowane do
wzajemnych konsultacji w celu podjecia dzialan niezbednych dla pra-
widlowego funkcjonowania Wspélnego Rynku. Po drugie, art. 60 TWE
zezwala kazdemu z panstw czltonkowskich ,,z waznych przyczyn poli-
tycznych podjac¢ srodki jednostronne przeciwko panstwu trzeciemu
dotyczgce przeplywu kapitatu 1 platnoscr’. W poréwnaniu z art. 297
TWE, hipoteza art. 60 jest sformulowana ogdlniej 1 pozostawia pan-
stwu wieksze mozliwoSci uznania, jakie przyczyny sa ,wazne poli-
tycznie”. W pewnej analogii do art. 297, art. 60 ust. 2 TWE ogranicza
czas obowiazywania owych §rodkéw jednostronnych do momentu, gdy
panstwa podejma odpowiednie dziatania w ramach Wspélnoty. !>
Szczegblny przypadek stanowi embargo na handel bronia. O ile nie
ma przeszkdd, by takie embargo byto uchwalane w drodze wspdlnego
stanowiska 1 nastepnie rozporzadzenia Rady, to podejmowanie kon-

15 G.C.Hufbauer, B.Oegg, The European Union as an Emerging Sender of Eco-
nomic Sanctions, ,Aussenwirtschaft”, vol. 58, no. 4/2003, s.556.
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kretnych dzialan dla jego wdrazania nalezy do panstw czlonkowskich
zgodnie z art. 296 TWE, uznajacym prawo panstw do stosowania
srodkéw, ktére uwazaja one za istotne dla swojego bezpieczenstwa,
a odnoszacych sie do handlu bronia, amunicjg lub materiatami wojen-
nymi.

Ewolucja celow polityki sankcyjnej Unii Europejskiej

Opublikowanie przez Rade Unii Europejskiej dokumentu pt.
,Gléwne zasady uzycia érodkéw ograniczajacych (sankcji)” w czerwcu
2004 r.,'6 poprzedzone przyjeciem ,Wytycznych uzycia 1 oceny $rod-
kéw ograniczajacych (sankcji) w ramach Wspélnej Polityki Zagranicz-
nej 1 Bezpieczenstwa UE” w grudniu 2003 r.,17 bylo niewatpliwie
istotnym momentem w historii stosowania instrumentéw sankcyjnych
przez Unie.'8 Po raz pierwszy upubliczniono dwa wazne dokumenty
programowe, przedstawiajace cele, formy 1 érodki stosowania sankcji
jako instrumentu kreacji unijnej polityki zewnetrznej. Jednak nie
sposdb pominagé faktu, ze opisywaly one ex post instrument dobrze
zakorzeniony, majacy w Unii Europejskiej, a wczeSniej we Wspdlno-
tach, tradycje ponadtrzydziestoletnig. Wylanianie sie polityki sank-
cyjnej wobec krajéw trzecich nastepowato bowiem réwnolegle z ksztal-
towaniem  wspéOlnotowe] wspdlpracy w  dziedzinie  polityki
zagranicznej, czyli juz od lat 70. XX wieku. Juz w Deklaracji Kopen-
haskiej z 1973 r. odnajdujemy przekonanie o koniecznos$ci oparcia po-
dejécia Wspdlnoty do spraw miedzynarodowych na wspélnych warto-
Sciach, takich jak prawa czlowieka.l® Deklaracja stanowi wiec
pierwszy dokument programowy przedstawiajacy cele polityki zagra-
nicznej 1 $rodki jej realizacji. Co prawda, realizacja tych postanowien
napotykata trudnosci. Przez cate lata 70. ministrowie spraw zagra-
nicznych EWG unikali stosowania silniejszych instrumentéw dyplo-
matycznego nacisku na kraje trzecie niz wspélne oSéwiadczenia 1 to
oglaszane w odpowiedzi na mniej kontrowersyjne sytuacje miedzyna-
rodowe. Zgoda co do zastosowania formalnych érodkéw represyjnych
wobec panstw trzecich byla wowczas trudna do wyobrazenia. Wspdl-
noty nie byly zdolne do uzgodnienia jednolitego stanowiska ani w

16 Basic Principles on the Use of Restrictive Measures (Sanctions), Council Doc.
10198/1/04, REV 1, 7 June 2004.

17 Guidelines on Implementation..., op.cit.

18 C.Portela, J . Kreutz, New EU Principles on the Use of Sanctions’ From Symbolism
to Effectiveness?, ,European Security Review”, no. 23/2004.

19 J Kreutz, Hard Measures..., op.cit., s.9.

18



P.Kobza, Srodki restrykcyjne jako instrument WPZiB UE

momencie wprowadzenia przez Rade Bezpieczenstwa Narodéw Zjed-
noczonych obowiazkowych sankcji przeciwko RPA w 1977 r. ani wow-
czas, gdy Stany Zjednoczone zwrocity sie do swych europejskich part-
nerow o przylaczenie sie do sankcji przeciw oskarzanej o terroryzm
Libii (1978 r.) oraz Iranowi (1979 r.).

Dopiero dwa powazne kryzysy miedzynarodowe z udzialem ZSRR:
wojna w Afganistanie (1979 r.) i wprowadzenie stanu wojennego
w Polsce (1981 r.), przyniosly pierwsza prébe zastosowania wspélno-
towych sankcji dla celéw polityki zagranicznej. Owa proba, wprawdzie
polowiczna, polegata na decyzji o ograniczeniu importu z ZSRR nie-
ktérych towaréw (gléwnie luksusowych), przy czym odnoéne rozpo-
rzadzenie nr 596/82 zostalo przyjete przez Rade WE dopiero 15 marca
1982 r., czyli po trzech miesigcach od wprowadzenia stanu wojennego
w Polsce. (Notabene Stany Zjednoczone juz 29 grudnia 1981 r. oglosily
wobec Zwiazku Radzieckiego znacznie bardziej ambitny program
sankcyjny.)20 Casus Polski byl jednak pierwszym w historii Wspélnot,
gdy ze wzgledow czysto politycznych, 1 to niezwiazanych $cisle z bez-
pieczenstwem, zastosowaly one represyjne Srodki gospodarcze, ogra-
niczajace stosunki z krajem trzecim. Po raz drugi do tej broni uciekly
sie one w 1982 r., przeciwko Argentynie, w nastepstwie brytyjsko-
argentynskiego konfliktu o Falklandy, wprowadzajac selektywne
embargo gospodarcze wobec tego panstwa. Wymowe polityczna owe]
akecji antyargentynskiej wypada jednak oceni¢ jako stabsza niz
w sprawie polskiej, poniewaz wsparcie panstw EWG udzielone Brytyj-
czykom byto, rzecz jasna, bardziej naturalne niz solidarno$é¢ z polska
opozycja. Jednak w obu sytuacjach uzyto traktatowych érodkéw poli-
tyki handlowej dla celéow niezwiazanych bezposrednio z realizacja
Traktatu Rzymskiego. Obie akcje pokazuja réwniez, ze dla ksztattuja-
cej sie polityki zewnetrznej] Wspdlnot panstwa czlonkowskie wybraty
cele nieco odmienne od tych, do ktérych dazyly w ramach wlasnych,
unilateralnych polityk zagranicznych — owa polityka wspdlnotowa
miala by¢ , wizytowka wolnej Europy” 1 §éwiadectwem jej przywigzania
do takich wartosci, jak demokracja 1 prawa czltowieka.2!

Lata 90., nazywane czesto dekada sankcji ze wzgledu na bezprece-
densowy wzrost czestotliwo$ci uzycia tego instrumentu przez rozne
organizacje miedzynarodowe, a takze panstwa, przyniosly réwniez

20 T.de Wilde d’Estmael, op.cit., s.222.

21 C.Portela, Where and Why..., op.cit., s.87, za: T.King, Human Rights in Euro-
pean Foreign Policy: Success or Failure for Post-Modern Diplomacy?, ,European
Journal of International Law”, no. 2/1999.
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znaczny wzrost liczby przypadkéw stosowania go przez Wspdlnoty.
Duzym wyzwaniem dla organizacji europejskiej bylo wéwcezas pogo-
dzenie wspdlpracy w ramach KEuropejskiej Wspoélpracy Politycznej,
1 potem WPZiB, a takze pryncypiow Wspolnej Polityki Handlowej, ze
wzrastajacq aktywnoscia Rady Bezpieczenstwa Narodéw Zjednoczo-
nych w dziedzinie sankcyjnej. Po okresie zimnowojennego zamrozenia
swe] aktywnos$ci, Rada Bezpieczenstwa zaczela stosowaé sankcje eko-
nomiczne, zwlaszcza finansowe, w odpowiedzi na kazdy powazniejszy
delikt z rozdziatu VII Karty Narodéw Zjednoczonych. Wywolalo to
istotny problem prawny dla Wspélnot, ktére do tego czasu, w rzadkich
przypadkach uchwalenia przez Narody Zjednoczone sankcji, akcepto-
waly praktyke wdrazania ich przez same panstwa czlonkowskie,
wspierane jedynie ustaleniami w ramach Europejskiej Wspétpracy
Politycznej. Przyjmowano bowiem, ze o ile same Wspdlnoty nie sg
de 1ure zobowiazane do wykonywania postanowien Rady Bezpieczen-
stwa, to taki obowiazek, zgodnie z art. 25 Karty, spoczywa na pan-
stwach cztonkowskich jako jej sygnatariuszach i czlonkach Narodow
Zjednoczonych.2?2 By jednak uniknaé¢ konfliktu zobowiazan, we wcze-
snych latach 90. zaczeto stosowaé praktyke przenoszenia do porzadku
prawnego Wspdlnot tych postanowien rezolucji sankcyjnych Rady
Bezpieczenstwa, ktore dotyczyly Srodkéw z zakresu Wspélnej Polityki
Handlowej. Stad znaczna czeéé Srodkow stosowanych przez Wspélnoty
w latach 90. wynika z odwzorowania w ich porzadku prawnym
(uwspdblnotowienia)?® zasad reziméw sankcyjnych, obowigzujacych
wszystkich czlonkéw Narodéw Zjednoczonych.

W wypadkach, gdy sankcje Narodéw Zjednoczonych 1 Unii Euro-
pejskiej byty skierowane przeciwko temu samemu panstwu, Unia nie
ograniczala sie oczywidcie do mechanicznej transpozycji do prawa
wspélnotowego postanowien Rady Bezpieczenstwa. Bardzo czesto
srodki unijne byly wprowadzane szybciej, obowigzywaly dluzej, a tak-
ze mialy szerszy zakres niz sankcje Narodéw Zjednoczonych, tak ze
mozna twierdzi¢, iz polityka sankcyjna Unii byla bardziej surowa
1 obejmowata szersze spektrum spraw niz analogiczna polityka orga-
nizacji powszechnej. Zwazywszy na wiekszg swobode, prawna, 1 poli-
tyczna, Unii Europejskiej, nie ograniczonej statutowo, jak w przypad-
ku Narodéw Zjednoczonych, do spraw pokoju 1 bezpieczenstwa oraz
nieskrepowanej zasada, jednomys$lnosci stalych czlonkéw Rady Bez-
pieczenstwa, bylo to zjawisko tatwo wytlumaczalne. Co wiecej, Srodki

22 D.Sinou, op.cit., s.617.
23 communautarisation” — ibidem, s.619.
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unijne mogly byé¢ stosowane prewencyjnie, nie za$ tylko ex post, jak
w przypadku organizacji $wiatowej.

Pierwszy wypadek nakladajacych sie sankcji Narodéw Zjednoczo-
nych 1 Unii Europejskiej dotyczyl Libii, ktora byla objeta sankcjami
unijnymi przez osiemnascie lat, od 1986 do 2004 r., zas$ okres obowiazy-
wania sankcji Narodéw Zjednoczonych wynosit siedem lat (1992-1999).
Wspdlnoty zareagowaly szybciej 1 intensywniej rowniez w konflikcie
zwigzanym z rozpadem Jugoslawii. Europejskie sankecje na dostawy
broni do tego panstwa zaczely obowiazywaé 5 lipca 1991 r. (sankcje
Narodow Zjednoczonych — dopiero péltora miesiaca pdzniej, 25 sierp-
nia) i stopniowo odwolywano je, oddzielnie w stosunku do kazdej z re-
publik sukcesorskich, dopiero na przelomie wieku: w 1998 r. co do
Stowenii, w 2000 r. — Chorwacji, Macedonii (FYROM) oraz Serbii
1 Czarnogéry, a w 2006 r. — Boéni 1 Hercegowiny. Natomiast sankcje
Narodéw Zjednoczonych zostaly zniesione bezpos$rednio po podpisaniu
uktadéw w Dayton w grudniu 1995 r. Podobnie Wspélnoty wyprzedzi-
ly organizacje powszechng przy uchwalaniu sankcji w sprawie Iraku
po jego inwazji na Kuwejt w 1990 r.: Rada Ministrow Wspdlnot zade-
cydowala o wprowadzeniu embarga na dostawy ropy z tego panstwa
4 sierpnia 1990 r., natomiast rezolucja nr 661 Rady Bezpieczenstwa,
wprowadzajaca ogélne embargo gospodarcze wobec Iraku zostata
uzgodniona dopiero 6 sierpnia 1990 r. Znacznie dluzej, bo o dziesiec
lat, obowigzywaly unijne sankcje w stosunku do Zairu, wprowadzone
w 1993 r. Sankcje NZ zostaly natomiast uchwalone dopiero w 2003 r.
Ciekawy byl przypadek Sudanu, w ktorym przedluzajacy sie od wcze-
snych lat 80. konflikt miedzy islamskim rzadem a animistycznym
Poludniem doprowadzil, po serii zamachéw na ludno$é cywilng 1 po-
wtarzajacych sie oskarzeniach wobec wladz o wspieranie terroryzmu
miedzynarodowego, do przyjecia przez Unie Kuropejska w 1994 r.
selektywnego embarga na dostawy broni do tego kraju. Zostalo ono
w 1996 r. wzmocnione ogélnym embargiem handlowym Narodow Zjed-
noczonych, zniesionym w 2001 r. Oznaczalo to, ze w latach 1996-2001
w sprawie Sudanu obowiazywaly odmienne co do zakresu sankcje
Narodéw Zjednoczonych 1 Unii Europejskie;j.

Oproécz wdrazania sankcji Narodow Zjednoczonych, Unia Europej-
ska jeden raz wprowadzila tez w zycie embargo zalecone przez inna
organizacje bezpieczenstwa — OBWE. Stalo sie to w 1992 r., w stosun-
ku do stron konfliktu w Gérnym Karabachu. W tym wypadku rola
Rady Ministrow Wspélnot ograniczyla sie do uznania zasadno$ci
rekomendacji OBWE 1 uchwalenia zalecanego przez te organizacje
embarga na dostawy broni do Armenii i1 Azerbejdzanu.
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Jak mozna dostrzec, wiekszo$§¢ unijnych érodkow restrykecyjnych,
obowiazujacych paralelnie z sankcjami Rady Bezpieczenstwa, odnosi-
la sie, w latach 80. 1 90. XX wieku, do najblizszego otoczenia geogra-
ficznego Unii Europejskiej — a wigc Europy Potudniowej i Wschodniej
oraz basenu Morza Srédziemnego.2* Widoczna pomocniczo$é¢ Srodkéw
unijnych wobec sankcji uniwersalnych byla zwigzana z zasada pierw-
szoplanowej odpowiedzialno$ci organizacji powszechnej za pokdj 1 bez-
pieczenstwo miedzynarodowe, $ciSle przestrzegana przez stojace na
gruncie legalizmu Wspélnoty.

Naturalne zainteresowanie Unii Europejskiej bezpieczenstwem
swojego otoczenia geograficznego 1 wzmocnieniem sankcji naktada-
nych przez Narody Zjednoczone nie wyczerpuje jednak zlozonosci
przyczyn stosowania sankcji przez te organizacje. Proces samodziel-
nego stosowania S$rodkéw restrykcyjnych przez Wspdlnoty — tzw.
sankcji autonomicznych — rozpoczety opisywanym embargiem wobec
ZSRR z 1982 r. 1 obejmujacy dotad kilkanaScie panstw trzecich, byt
bowiem niezwigzany z tradycyjnie pojetym zapewnianiem bezpieczen-
stwa 1 nie dotyczyl, w znacznej wiekszosci, najblizszego sasiedztwa
geograficznego Unii. Wéréd owych panstw objetych unilateralnymi
sankcjami znalazly sie (w kolejnoéci chronologicznej): Chiny (1989- ),
Birma/Myanmar (1990- ), Zair (1993- ), Nigeria (1993-9), Sudan
(1994- ), Afganistan (1996- ), Bialorus (1998-9, 2002-3 i 2004- ), Indo-
nezja (1999-2000), Zimbabwe (2002- ), Naddniestrze (2003- ) i Uzbeki-
stan (2005- ). Liste otwiera embargo na dostawy broni i technologii
wojskowych do ChRL, wprowadzone przez deklaracje Rady Europej-
skiej z Madrytu 27 czerwca 1989 r. w wyniku masakry protestujacych
na placu Tienanmen 1 po dzi$§ dzien obowigzujace. Embargo to bylo
pierwszym po zimnej wojnie przypadkiem zastosowania sankcji przez
Wspdlnoty w odpowiedzi na ciezkie naruszenia praw czlowieka w kra-
jach trzecich. Nieobowigzujacy prawnie charakter deklaracji i wynika-
jacy stad brak aktéw wykonawczych dat panstwom czlonkowskim
wolng reke w interpretacji jej postanowien, a w konsekwencji do nie-
jednorodnej praktyki stosowania embarga. Casus chinski rozpoczyna
réwniez praktyke monitorowania przez UE wydarzen zapalnych we
wszystkich regionach §wiata i reagowania na istotne naruszenia praw
czlowieka 1 zasad demokracji. I tak w 1990 r., na skutek wzmagaja-
cych sie represji wobec opozycji birmanskiej rzadu wojskowego 1 od-
mowy uznania przezen wynikéw wyboréw wygranych przez opozycje,
EWG ustanowita, pét roku po analogicznym posunieciu Stanéw Zjed-

24 J Kreutz, Hard Measures..., op.cit., s.20.
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noczonych, embargo na dostawy broni do Birmy, a nastepnie zakazata
przywodcom junty wjazdu na terytorium panstw czlonkowskich. Rok
1993 przynidst kolejne przypadki zastosowania embarga na dostawy
broni oraz zakazu wjazdu do UE, tym razem wobec dwu panstw afry-
kanskich: Zairu, pograzajacego sie w wojnie domowej w nastepstwie
oslabienia wladzy Mobutu, oraz Nigerii, ktorej rzad wojskowy gen.
Babagindy uniewaznil trwajace wybory prezydenckie, w ktérych pro-
wadzil opozycyjny kandydat Moshood Abiola. W nastepnym roku tego
typu sankcje uchwalono wobec islamskiego rzadu Sudanu. Falszowa-
nie wyboréw 1 zastraszanie opozycji bylo tez przyczyna nalozenia
sankcji unijnych wobec Zimbabwe (2002) i Bialorusi.

Wobec tego ostatniego panstwa Unia wprowadzala sankcje etapa-
mi. Bezpoérednia przyczyna sankcji wjazdowych, ktére dotknety
czlonkow wtadz biatoruskich w latach 1998-9, byly proby wykwatero-
wania misji dyplomatycznych panstw Unii z dzielnicy Drozdy w Min-
sku, podjete z naruszeniem Konwencji Wiedenskiej o stosunkach dy-
plomatycznych. Kolejna tura sankcji wjazdowych wobec czlonkéw
rezimu Y.ukaszenki obowigazywalta w latach 2002-3, w zwiazku z pré-
bami zamkniecia misji OBWE w Minsku. Wreszcie, obowigzujace do-
tychczas sankcje wjazdowe wobec lideréw panstwa biatoruskiego
z 2004 r. zostaly wprowadzone w zwiazku z brakiem reakcji wladz
Biatorusi na raport Rady Europy dotyczacy represji 1 zabdjstw oséb
zwigazanych z biatoruska opozycja.?®> Zostaly one rozszerzone wiosna
2006 r., w wyniku uznania przez Unie Europejskg wyboréw prezy-
denckich na Biatorusi za nieodpowiadajace standardom demokraty-
cznym.

We wszystkich tych przypadkach Unia Europejska wystepowata
jako ,,eksporter wartosci europejskich”, zwlaszcza w dziedzinie demo-
kracji, rzadéw prawa i1 praw czltowieka — czyli, méwiac jezykiem trak-
tatowym, realizowala piaty cel WPZiB, zawarty w art. 11 TUE.
Wszystkie one dotyczyly tez, warto zauwazy¢, destabilizacji wewnetrz-
nej w omawianych krajach, nie majacej bezposéredniego przelozenia
miedzynarodowego. Wymuszanie przestrzegania standardéw demo-
kratycznych i praw czlowieka w porzadku wewnatrzkrajowym bylo
wiec, do tej pory, zasadniczym powodem stosowania autonomicznych
srodkow ograniczajacych przez UE, majacym prymat przed wzgleda-
mi bezpieczenstwa, walki z terroryzmem lub bronia masowego raze-
nia — mimo iz w ,,Gléwnych zasadach uzycia Ssrodkéw restrykcyjnych”
z 2004 r. Unia Europejska deklaruje, ze ,gdy bedzie to konieczne,

25 Wspdlne stanowisko z 24 wrzeénia 2004 r., 2004/661/CFSP, O.J., L. 301/67.
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Rada bedzie nakladac autonomiczne sankcje, wspierajgc w ten sposob
walke z terroryzmem 1 rozprzestrzenianiem broni masowego razenia,
a takze jako srodek ograniczajgcy dla wspierania poszanowania praw
czlowieka, demokracji, rzadow prawa 1 dobrego zarzadzania’*® —
a wiec stawia kwestie bezpieczenstwa sensu stricto na pierwszym
miejscu.

Reakcje Unii Europejskiej wywolywaly z reguly naruszenia szcze-
gbélnie jaskrawe 1 popelniane na wielkg skale.2” Rozwage Wspdlnot
1 niecheé¢ do wprowadzania pochopnych rozwiazan dostrzec mozna by-
to juz w przypadku ChRL z 1989 r. Embargo EWG zostalo wprowa-
dzone dopiero po gloénych wydarzeniach na placu Tienanmen, choé
historia naruszen praw czltowieka przez Chiny nie zaczela sie oczywi-
$cie od tego momentu. Podobnie, represje wobec opozycji birmanskie]
trwaly przynajmniej od 1988 r., sankcje za$ zostaly wprowadzone do-
piero po dwéch latach. Analogicznie w przypadku Indonezji: embargo
nalozone na handel bronia z tym panstwem Unia Europejska wpro-
wadzila dopiero w 1999 r., w odpowiedzi na wzrost terroru wobec opo-
zycji po referendum na temat przysztosci Timoru Wschodniego — choc
konflikt w tej indonezyjskiej prowincji trwal od dluzszego czasu.
Ostroznoéé w podejéciu Unii byta tez widoczna choéby na tle szybciej
wprowadzanych 1 bardziej zdecydowanych dziatan Stanéw Zjednoczo-
nych w analogicznych przypadkach.

Na uwage zastuguje réwniez gradacja Srodkéw ograniczajacych
stosowanych przez Wspdlnoty. Srodki te byly wkomponowane w szer-
sze spektrum dziatan, polegajacych w pierwszym rzedzie na ograni-
czeniu dialogu politycznego, ograniczeniu badz wycofaniu programow
pomocy rozwojowe] oraz zaprzestaniu wspierania danego panstwa na
forum miedzynarodowym (np. wycofanie wsparcia w Banku Swiato-
wym, gdy chodzilo o pozyczki, lub negatywne stanowisko co do czton-
kostwa w WTO).

Jak pokazuja te przyklady, Srodki restrykcyjne stosowane w od-
powiedzi na szczegolnie jaskrawe tamanie praw czlowieka przez kraje
trzecie stanowily juz od péznych lat 80. XX wieku specialité de la ma-
1son Unii Europejskiej, zwlaszcza na tle praktyki Narodéow Zjedno-
czonych 1 OBWE.28 W ten sposéb UE realizowata cele, ktére Arnold

26 Basic Principles..., Annex 1, op.cit., s.2.
27 J Kreutz, Hard Measures..., op.cit., s.40.
28 Tbidem, s.40.
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Wolfers okreslit jeszcze w latach 60. jako millieu goals — cele srodowi-
skowe.29

Poréwnujac polityke sankcyjna UE z polityka mocarstw (np. USA),
dostrzegamy znaczne réznice. UE prowadzila prawie wylacznie poli-
tyke ,mentora” w stosunku do panstw trzecich, stosujac réznego typu
bodzce, pozytywne 1 negatywne, wciaz jednak w celach ,idealistycz-
nych”. Uderza zupelna nieobecnoéé sankcji spowodowanych realizacja,
celow power politics lub wzgledami gospodarczymi, tak charaktery-
styczna dla polityki sankcyjnej USA, promujacych demokracje i rzady
prawa, nie zapominajacych jednak o wlasnych interesach narodowych
w waskim znaczeniu tego terminu. Co prawda, w przypadkach doty-
czacych demokratyzacji 1 stabilno$ci miedzynarodowej, sankcje UE
1 USA czesto sie zbiegaly.?® Wecigz jednak Unia Europejska, nawet
uzywajac sankcji, pozostawala soft power w stosunkach miedzynaro-
dowych, poniewaz widzac siebie jako stabilizatora otoczenia miedzy-
narodowego, wyrzekala sie stosowania takich $rodkéw dla egoistycz-
nych celow.

Réznorodnoéé srodkow restrykeyjnych
Unii Europejskiej

Wspdtistnienie srodkow restrykcyjnych obejmujacych Wspélna Po-
lityke Handlowa oraz érodkow stricte politycznych z zakresu WPZiB
stwarza Unii Europejskiej mozliwo$é efektywnego nacisku na pan-
stwa przy uzyciu réznorodnych jego form. Obecnie uzywa ona wszyst-
kich form sankcyjnych znanych innym organizacjom miedzynarodo-
wym. Naleza tu, w wymiarze ekonomicznym, $érodki, o ktérych
wspomina art. 307 TWE, a wiec ograniczenie lub przerwanie stosun-
kéw handlowych z panstwem trzecim (caloéciowe badZz selektywne,
dotyczace np. pewnej kategorii importu z danego kraju badz eksportu
pewnych towaréw, zwlaszcza broni, na jego rynek), a takze sankcje
finansowe, polegajace na zamrozeniu kapitalu oséb odpowiedzialnych
za nieakceptowane przez UE zachowanie miedzynarodowe; w wymia-
rze politycznym za$ — caly zestaw sankcji dyplomatycznych, dotycza-
cych podrézy 1 przemieszczania sie politykéw oraz zakazu udziatu
druzyny danego kraju w miedzynarodowych imprezach sportowych.

29 A.Wolfers, Discord and Collaboration: FEssays in International Politics, Balti-
more 1962.
30 G.C.Hufbauer, B.Oegg, op.cit., s.565.
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Jak wspomniano wyzej, wspolnotowe Srodki ograniczajace rozwija-
ly sie, wraz z instytucjonalizacja wspoétpracy politycznej na zewnatrz,
od sfery handlowej do politycznej. W latach 80. S§rodki wspdélnotowe
ograniczaly sie do selektywnego zakazu handlu pewnymi grupami
towaréw (embargo handlowe). Oprécz embarga na towary luksusowe
pochodzace z ZSRR, Wspdélnoty wprowadzily w 1983 r. calo$ciowe em-
bargo na wymiane towarowsg z Argentyng oraz w 1989 r. zakaz eks-
portu broni do Chinskiej Republiki Ludowej. Réwnolegle trwaly zresz-
ta prace nad wspodlnotowa polityka w dziedzinie eksportu uzbrojenia,
w wyniku ktorych w 1991 r. przyjeto Common Embargo List, doku-
ment ustalajacy zakres produkeji wojskowej wytaczonej z eksportu do
krajow objetych sankcjami. Embargo na handel bronig stalo sie, od
przetomu lat 80. 1 90., najbardziej powszechng forma restrykeji han-
dlowych Wspélnot Europejskich wobec krajow trzecich. Obowiazywato
dotad wobec takich krajéw, jak Argentyna (1982), Iran (1984-5), Irak
(1984-5 i 1990- ), Afryka Poludniowa (1985-94), Libia (1986-2004),
Syria (1986-1994), Birma/Myanmar (1990- ), Jugoslawia/Serbia
i Czarnogéra (1991-2006), Chorwacja i Macedonia (1991-2000), Sto-
wenia (1991-8), Boénia i Hercegowina (1991-2004), Armenia i Azer-
bejdzan (1992- ), Zair/Demokratyczna Republika Konga (1993- ),
Nigeria (1993-9), Sudan (1994- ), Afganistan (1996- ), Etiopia i Ery-
trea (1999-2001), Indonezja (1999-2000), Zimbabwe (2002- ) — czyli
wlaéciwie we wszystkich przypadkach (oprécz dwu: Biatorusi i Nad-
dniestrza), gdy UE nakladala samodzielne érodki ograniczajace na
panstwo trzecie.3! Nie stosuje ona natomiast ogdélnego embarga han-
dlowego, dotyczacego caloéci wymiany handlowe) z panstwem trzecim,
a obecnie nawet gospodarczego embarga selektywnego, dotyczacego
innych towaréw niz wojskowe, wykorzystywanego incydentalnie w la-
tach 80. — uznajac jego nieefektywnoéé jako §rodka wymuszajacego
zmiane polityki dotknietego nim panstwa. Unia Europejska w kilku
dotychczas przypadkach zastosowala sankcje ,inteligentne”, dotyczace
wladz, nie za$ ludnosci, takie jak zamrozenie funduszy znajdujacych
sie na terytorium Wspélnot, a nalezacych do oséb sprawujacych wita-
dze w kraju objetym sankcjami oraz zakaz wjazdu tych oséb na swoje
terytorium. Obecnie restrykcjami finansowymi 1 zakazem wjazdu ob-
jete sa osoby sprawujace kluczowe stanowiska panstwowe w takich
krajach jak: Bialoru$, Birma/Myanmar, Demokratyczna Republika

31 Szczegbélowe dane zbiorcze nt. obowigzywania sankcji UE — patrz: J.Kreutz,
Hard Measures..., op.cit., s.17-19.
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Konga, Moldowa oraz Zimbabwe (wedlug imiennych list weryfikowa-
nych przez Komisje Europejska).

Tak wiec, jakkolwiek Unia Europejska w swojej polityce sankcyj-
nej rozpoczynata od §rodkéow polityki handlowej, obecnie, wraz z roz-
wojem WPZiB, coraz czesciej stosuje sankcje stricte polityczne, takie
jak zamrozenie funduszy lub zakaz wjazdu na swoje terytorium, co
osobiscie dotyka politykéw odpowiedzialnych za prowadzenie w swo-
ich krajach polityki nieakceptowane) przez UE.

Implementacja i kontrola Srodkéw restrykcyjnych

Odpowiedzialnoéé za implementacje uchwalonych instrumentéw
WPZiB, w tym sankcji, spoczywala tradycyjnie na Komisji Europe;j-
skiej 1 na panstwach czlonkowskich. Rola 1 znaczenie Komisji w im-
plementacji 1 nadzorowaniu przestrzegania sankcji jest obecnie naj-
wieksza w przypadku sankcji dotykajacych kompetencji Wspdlnot, to
jest, w przewazajacej mierze, Wspélnej Polityki Handlowej (embargo
na dostawy pewnych grup towaréw, np. o podwdéjnym zastosowaniu
cywilno-wojskowym lub dostawy broni oraz zamrozenie aktywow
okre$lonych oséb). W takich wypadkach, gdy wspélne stanowisko
Rady musi by¢ uzupetnione rozporzadzeniem lub decyzja przektadajaca
polityczne postanowienie na jezyk Wspolnej Polityki Handlowej, do
Komisji nalezy przygotowanie projektu wspélnotowego aktu prawnego.
Czestokro¢ Komisja dostarcza Radzie taki projekt jeszcze przed
uchwaleniem wspélnego stanowiska, tak aby mogla ona na tym sa-
mym posiedzeniu przyjaé¢ odnoény akt wspdlnotowy. Do zadan Komisji
nalezy wowczas zaproponowanie listy takich towaréw badz rodzajéw
broni, do kazdorazowej decyzji Rady. Eksport towarow o podwdjnym
przeznaczeniu reguluje obecnie rozporzadzenie Rady 1334/2000,32
przyjete na wniosek Komisji. Natomiast lista towaréw uznawanych
za bron jest dolaczona do deklaracji Rady UE z 13 czerwca 2000 r.33
Moze ona stuzy¢ jako lista referencyjna dla kazdorazowego wspdlnego
stanowiska naktadajacego embargo na handel bronia.

Poniewaz akt prawa wspdlnotowego obowiazuje na terenie panstw
cztonkowskich bezpoérednio, sa one zobowigzane jedynie do dopilno-
wania jego wykonywania przez wilasne stuzby celne 1 do ustanowienia
kar za nieprzestrzeganie tego aktu wspdélnotowego. W wypadku za-

32.0.d., L 159 z 30.06.2000 r., zmienione przez rozporzadzenie Rady UE 149/2003
z 27.01.2003 r. (0.J., L 30 z 5.02.2003 r.).
33 0.J., C 191 z 8.07.2000 r.

27



Studia Europejskie, 3/2006

mrozenia aktywéw oraz zakazu wjazdu na terytorium UE politykéw
1 funkcjonariuszy obcych reziméw, Komisja Europejska jest odpowie-
dzialna za sporzadzenie listy takich os6b, zawierajacej, oprocz danych
osobowych, réwniez miejsce ich ostatniego pobytu. Lista taka jest
zwykle dolaczana jako aneks do odnosnego aktu prawnego Rady,
z tym, ze jej uaktualnianie nalezy do Komisji. Panstwa czlonkowskie
sa, odpowiedzialne za natychmiastowa realizacje decyzji Rady 1 dopil-
nowanie zamrozenia aktywow nalezacych do tych oséb, np. przez uru-
chomienie wlasciwych organéw nadzoru finansowego, a w przypadku
zakazu wjazdu — za niewydawanie wizy wjazdowej na terytorium UE,
jesli ta wiza jest wymagana, lub uniemozliwienie wjazdu w pozosta-
lych wypadkach.

Polityczna ocena skutecznosci érodkow restrykcyjnych Unii
Europejskiej

Ocena skuteczno$ci sankcji jest kwestia niezwykle trudna 1 draz-
liwa,34 co dotyczy w réwnej mierze wszystkich podmiotéw je stosuja-
cych — zar6wno panstw, jak 1 organizacji miedzynarodowych oraz or-
ganizmow ponadnarodowych jak Unia Europejska. Specyfika celéow
srodkow restrykcyjnych UE powoduje, ze ich skuteczno$é jest bardzo
trudno mierzalna. Samo pojecie ,skuteczno$ci” moze przybieraé tez
rézne znaczenia. Amerykanscy autorzy przypisuja srodkom ogranicza-
jacym Wspdlnot, obowigzujacym w latach 90., 26% skutecznosci, co
ma odpowiadaé rezultatowil uzyskiwanemu przez USA.35 Przyjeta
przez nich metodologia uwzglednia jednak réowniez Srodki polegajace
na wycofaniu przywilejéw, co niewatpliwie podwyzsza wynik.

Faktem jest, ze w dotychczasowej praktyce Rada Unii Europejskie;j
nie oczekiwala od stosowanych przez siebie érodkéw restryktywnych
»skutecznosci” w takim sensie, ze owe $rodki jedynie 1 wytacznie skto-
nilyby panstwo nimi objete do calkowitego i1 trwalego zaniechania
nieakceptowanego zachowania. W sytuacjach, gdy $rodki Unii Euro-
pejskiej jedynie odzwierciedlaty sankcje NZ, chodzito raczej o wzmoc-
nienie ich oddziatywania. Z kolei w przypadkach stosowania sankcji
autonomicznych, widoczne bylo, ze masa krytyczna takich sankcji jest
zbyt mata, aby samodzielnie wplynaé na dostrzegalna zmiane poste-

34 Zob. np.: B.Barlett, What’s Wrong With Trade Sanctions, ,Cato Policy Analysis”,
no. 64, December 23, 1985; R.N.Haas, Fconomic Sanctions: Too Much of a Bad Thing,
»The Brookings Institution Policy Brief”, no. 34/1998.

35 G.C.Hufbauer, B.Oegg, op.cit., s.565.
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powania reziméw. Niewatpliwie mozna mowié¢ o dlugofalowych poli-
tycznych skutkach sankcji wspdlnotowych, pietnujacych panstwa poli-
tycznie 1 wykluczajacych je z orbity partnerow UE. W wymiarze go-
spodarczym, wieksze znaczenie mialo zawieszenie programéw pomocy
rozwojowe] — dziatanie nie kwalifikujace sie jednakze jako sankcje
sensu stricto. Nie powstat tez w Unii Europejskiej do tej pory formal-
ny mechanizm oceny skutecznos$ci srodkéw sankcyjnych. Totez decy-
zja o utrzymaniu badz zawieszeniu ich stosowania pozostaje domena,
swobodnej decyzji Rady. Dotychczasowe przypadki zawieszenia rezi-
moéw sankcyjnych wobec panstw trzecich dotycza raczej przypadkow
samoistnego wygasniecia przyczyny ich stosowania, bez zwigzku mie-
dzy poprawag, sytuacji a obowigzywaniem sankcji. Dotyczy to calej serii
Srodkéw podejmowanych w latach 80. 1 90., chocby wobec ZSRR,
Argentyny, Iranu 1 Iraku, RPA, Nigerii, Etiopii 1 Erytrei, Indonezji.
W kazdym z tych przypadkéw zdjecie sankcji byto spowodowane ko-
rzystnym z punktu widzenia Unii rozwojem sytuacji politycznej
w tych krajach lub zmiang ich zachowania wobec sasiadéw, ktora jed-
nak wynikata z innych przyczyn niz zastosowane $rodki restrykcyjne.
W odniesieniu do panstw, w ktérych taka zmiana nie nastapitla —
a wiec np. Chin, Biatorusi, Zimbabwe, Birmy/Myanmaru — ma miejsce
swoista sytuacja patowa: UE przedluza érodki sankcyjne ad infini-
tum, bez dostrzegalnej zmiany zachowania reziméw nimi objetych,
zdajac sobie sprawe z niewielkiej ich ,skutecznosci”. Jednak zakon-
czenie rezimu sankcyjnego bez wyraznej poprawy sytuacji mogloby
by¢ przyczyna nieporozumien miedzynarodowych, jak w przypadku
embarga chinskiego. Zapowiedzl jego zniesienia, pojawlajace sie
w Unii Europejskiej od 2003 r., wywolywaly nieodmiennie negatywna,
reakcje USA 1 stanowily de facto jeden z gléwnych punktéw spornych
w relacjach transatlantyckich. Jedynie w przypadku panstw z bliskie-
go otoczenia geograficznego UE, takich jak panstwa powstate po roz-
padzie Jugostawii, objete sankcjami od 1991 r., mozna zasadnie moé-
wi¢ o pewnym wplywie rezimu sankcyjnego UE na ich zachowanie —
choé co najmniej réwnie wazna role odegraly czynniki wewnetrzne
oraz perspektywa stowarzyszenia, lub nawet integracji, z Unig Euro-
pejska w przewidywanej przysztosci.

Tak wiec kategoria ,skutecznosci” w najprostszym znaczeniu ma
bardzo ograniczone zastosowanie do Srodkéw restrykcyjnych UE.
7 zachowania czlonkéw Rady UE mozna dedukowaé, ze sankcje ewo-
luuja w kierunku érodka wyrazenia moralnego sprzeciwu wobec
zachowania panstw, a ich wprowadzenie lub utrzymanie nie jest po-
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przedzone doglebng refleksja o wymiernej dolegliwosci dla panstw
nimi objetych.

*kk

Srodki restrykeyjne (sankcje) staja sie coraz czeéciej wykorzysty-
wanym instrumentem realizacji celéw Wspdlnej Polityki Zagranicznej
1 Bezpieczenstwa. Unia Europejska, postrzegana czesto jako soft
power w systemie miedzynarodowym, zaczela wiec stosowaé Srodki
z arsenatu polityki kluczowych aktorow, takich jak mocarstwa oraz
najwigksze organizacje migdzynarodowe.

Srodki restrykcyjne Unii Europejskiej sa przy tym zjawiskiem sur
generis, czerpiacym ze Srodkéw unilateralnych stosowanych przez
znaczace panstwa dla realizacji ich polityki zagranicznej oraz ze $rod-
kow uzywanych przez organizacje miedzynarodowe zajmujace sie
bezpieczenstwem, takie jak Narody Zjednoczone. Wéréd aktoréw po-
zapanstwowych jest prekursorem stosowania $rodkéw sankcyjnych
dla promowania wlasnej wizji ladu miedzynarodowego, wychodzacego
poza kwestie pokoju 1 bezpieczenstwa, ale réwniez regulujacej zacho-
wanie panstw w aspekcie wewnetrznym, obejmujace m.in.: zwalczanie
terroryzmu, nierozprzestrzenianie broni masowego razenia, szacunek
dla zasad demokracji, rzady prawa, przestrzeganie praw cztowieka
1 podstawowych wolnoéci. Oznacza to, ze Wspdlnoty za pomoca, $rod-
kow sankceyjnych promuja przestrzeganie przez panstwa katalogu za-
sad szerszego niz jakiekolwiek formalne zbiory regul zachowania
panstw w stosunkach miedzynarodowych. Rosnace znaczenie Unii
Europejskiej na arenie miedzynarodowej oznacza, ze owe normy pozo-
stana jednym z filaréw jej polityki zagranicznej i to coraz skuteczniej
wykorzystywanym.

Abstract

Restrictive measures as a CFSP instrument

Restrictive measures (sanctions) applied by the European Union against
third countries have recently evolved as one of the key instruments of the
EU Common Foreign and Security Policy (CFSP). In fact, we are witnessing
the emergence of the EU’s autonomous sanction policy reaching far beyond
the implementation of the UN Security Council’s sanctions. At the same
time, the EU’s sanction policy is quite peculiar, both in terms of its purposes
and its institutional framework. Legally, ,,the EU sanctions” are not applied
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on behalf of international community (as is the case of the UN sanctions).
Moreover, their legal basis in the universal international law can be put in
question, especially in the light of Chapter VIII of the United Nations Charter.
On the other hand, they can be regarded as measures similar to unilateral
restrictions (retaliations) or — more specifically — as a special sort thereof,
considering they are applied in order to promote a EU-sponsored universal
,States’ Code of Conduct”, including, especially, respect for democracy and
human rights, rather than in response to infringement of international ri-
ghts or the EU’s interests.

As regards setting of these measures in the European legal order, their
legal basis is double-layered: political measures rely upon provisions of Artic-
le 15 of TEU, while the economic ones — upon Article 301 of TEC, with both
the Commission and Member States playing significant roles in their enfor-
cement. As one observes their political evolution, it is obvious they have been
used, so far, to punish lack of democracy, of respect for human rights and
rule of law in third states, rather than due to security-related reasons
or to fight terrorism (the UN being the principal actor in the latter area).
This held true in the case of the original sanctions (against Soviet Union, in
1981) and has remained true today. Geographical coverage has not been
restricted to the EU’s closest neighbourhood either: in fact, such remote
countries as China, Burma/Myanmar, Sudan, Zimbabwe etc. have been un-
der scrutiny, too. The policy’s favourite instrument is an arms embargo, re-
cently complemented with ,,smart sanctions”, targeted against State leaders
or regime-related companies.

The EU sanctions are likely to become an even more efficient instrument
of the CFSP in the future, and as the CFSP itself is probably going to become
a sole example of an external policy applied by a regional community for non-
egoistic purposes, to promote a specific vision of international and domestic
order.
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