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JEDRZEJ LOPATTO"
Uniwersytet Szczecinski

PRAWNOMIEDZYNARODOWE MECHANIZMY ODDZIALYWANIA
UNII EUROPEJSKIEJ NA POLITYKE WEWNETRZNA
I ZEWNETRZNA REPUBLIKI BIALORUSI

Streszczenie

W artykule podjeto probe odpowiedzi na pytanie o zdolno$¢ Brukseli do wprowa-
dzenia pozytywnych zmian w relacjach z Republika Biatorusi. Czy mechanizmy polity-
ki zagranicznej Unii Europejskiej moga by¢ w tym zakresie bardziej efektywne? Czy
Wspdlnota, ktora nie akceptuje sposobu, w jaki Republika Biatorusi prowadzi polityke
wewngtrzng 1 zagraniczna, jest w stanie podja¢ dialog z panstwem rzadzonym przez
Lukaszenke?

Unia Europejska w relacjach z biatoruska administracja stosuje rozne $rodki
o charakterze prawnym i pozaprawnym, takie jak umowy czy negocjacje. Obie strony
maja pewne interesy w rozwijaniu wspodtpracy, mimo to skomplikowana historia ich
wzajemnych kontaktow utwierdza obserwatorow w przekonaniu, iz osiagnigcie norma-
lizacji 1 stabilizacji stosunkow miedzy Bruksela a Minskiem pozostaje niemozliwe.
Glownym dokumentem regulujacym relacje pomigdzy UE a Republika Biatoru$ jest
umowa mig¢dzynarodowa zawarta w 1989 r. pomigdzy Wspdlnotami Europejskimi
a Zwiazkiem Radzieckim. W 1995 r. z inicjatywy UE podpisano nowy dokument
Partnership and cooperation agreement (PCA). Nie wszedt on jednak w zycie. Wspdl-
nota starata si¢ takze wptywac na biatoruska polityke za pomoca srodkéw o charakterze
karnym, co bylo zwiazane z niedemokratycznym charakterem rzadow Lukaszenki.

E-mail: jedrzej.lopatto@wp.pl.
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Do takich naleza réznego rodzaju sankcje migdzynarodowe, stosowane przez UE kilka-
krotnie.

Stowa kluczowe: polityka zagraniczna Unii Europejskiej, Republika Biatorusi, umowy
migdzynarodowe, sankcje migdzynarodowe

Wprowadzenie

Artykul ma na celu przedstawienie praktycznego wymiaru stosowania in-
strumentow, poprzez ktore Wspolnota Europejska stara si¢ wptywac na polityke
Republiki Biatorusi. Liczba publikacji naukowych, odnoszacych si¢ do tego
zagadnienia, jest niezadowalajaca. Fakt ten jest zaskakujacy, gdyz w polskiej
literaturze prawnomigdzynarodowej oraz poswigconej stosunkom migdzynaro-
dowym funkcjonuje wiele wartosciowych publikacji dotyczacych relacji po-
migdzy Unia Europejska a pozostatymi panstwami polozonymi za jej wschod-
nig granica.

W zwiazku z kwestig stosunkéw Wspodlnoty z Republika Biatorusi istnieje
wiele ciekawych perspektyw badawczych. Ta pierwsza, ktérej fundament ist-
nienia stanowia idee spoteczenstwa demokratycznego, gospodarki wolnoryn-
kowej oraz rozwijania wieloptaszczyznowej wspodlpracy z panstwami trzecimi,
jest pod kazdym wzgledem tworem odmiennym od izolujacej si¢ Biatorusi rza-
dzonej przez Aleksandra Lukaszenke. Unijni przywodcy dostrzegaja, iz w naj-
blizszym otoczeniu Wspdlnoty funkcjonuje panstwo o charakterze autorytar-
nym. Ponadto specyfike owych relacji komplikuje fakt, ze istotna rolg odgrywa
w nich strona trzecia — Federacja Rosyjska.

W opracowaniu podjgto probe wykazania, ze problemy zwigzane z nie-
przestrzeganiem praw cztowieka na Biatorusi oraz antydemokratyczne praktyki
prezydenta A. Lukaszenki sa gtdéwnymi determinantami unijnych dziatan wobec
jej wschodniego sasiada. Wspolnota zostala zmuszona do wypracowania swo-
istego modelu postgpowania, opartego na dwupoziomowym formacie kontak-
téw z Republika Biatorusi'. Ta nietypowa forma utrzymywania przez Bruksele

' Pierwszym wymiarem tego modelu jest ograniczona wspélpraca z wladzami biato-

ruskimi, majaca zapobiega¢ samoizolacji wschodniego sasiada Wspdlnoty oraz umozliwiajaca
udzielanie mu pomocy humanitarnej. Drugim elementem jest utrzymywanie rozwinigtych kon-
taktow z biatoruskimi organizacjami politycznymi i pozarzadowymi, ktére w przysztosci moga
si¢ sta¢ zalazkiem realnie zagrazajacej rzadzacemu rezimowi opozycji. Zob. A. Kuczynska-
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migdzynarodowych relacji implikuje stosowanie formalnych oraz nieformal-
nych mechanizméw oddziatywania. Mechanizmy te mozna uja¢ w pewien
schemat, ktéry zostat przedstawiony w dalszej czgsci artykutu. Wskazac jednak
nalezy, ze zaprezentowany w niniejszej publikacji podziat na srodki prawne
oraz pozaprawne nie ma charakteru tak zwanej klasyfikacji sztywne;.

W kategorii $srodkéw prawnych opisano instrumenty, ktérych stosowanie
wynika bezposrednio z okreslonych elementéw prawa migdzynarodowego
(przyktadowo: zawieranie uméw przez okreslone podmioty posiadajace ius
contrahendi). Z kolei istota pozaprawnych metod dziatania w rozumieniu autora
jest to, ze pozostaja one swojego rodzaju emanacja prawa, ktorego gldwnym
zadaniem jest regulowanie stosunkow pomig¢dzy podmiotami migdzynarodowy-
mi. Czgsto $rodki te stuza instrumentom o charakterze prawnym, co nie jest
jednak reguta. Zaznaczy¢ nalezy, ze istota postugiwania si¢ przez Uni¢ Europej-
ska owymi narzedziami politycznymi sprowadza si¢ do pewnego wspdlnego
mianownika, ktéorym jest dazenie do realizacji okreslonych intereséw migdzy-
narodowych.

1. Interesy Unii Europejskiej w relacjach z Bialorusia

Cele, jakie stawia sobie Unia Europejska w kontekscie rozwoju stosunkow
z Biatorusia, mozna przedstawi¢ w trzech punktach. Po pierwsze jest to demo-
kratyzacja zycia spolecznego, zapewnienie przestrzegania na Biatorusi praw
czlowieka oraz poprawa jakosci zycia mieszkancow tego panstwa. Cel ten
obejmuje migdzy innymi nastgpujace postulaty:
— zapewnienie przeprowadzania na Biatorusi wyboréw zgodnych z mig-
dzynarodowymi standardami;
— wspomaganie swobodnego funkcjonowania organizacji pozarzadowych;
— uwolnienie biatoruskich wigznidéw politycznych;
— zapewnienie obywatelom Republiki Biatorusi dostgpu do niezaleznych
mediow.

-Stepien, M. Stowikowski, Unia Europejska a panstwa Europy Wschodniej, Warszawa 2008,
s. 174-175.
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Po drugie jest to liberalizacja biatoruskiego systemu prawa oraz systemu
gospodarczego, ktora w konsekwencji ma zmierza¢ migdzy innymi do:

— stopniowego dostosowywania biatoruskiego systemu prawa do europej-

skich standardow;

— zapewnienia Biatorusinom dostepu do bezstronnego i niezawistego sa-

downictwa powszechnego;

— wyeliminowania praktyk aresztowania, a nawet torturowania osob

zwiazanych z opozycja’;

— liberalizacji bialoruskiego systemu prawa karnego, wlacznie z wyeli-

minowaniem kary $mierci;

— odejscia od systemu gospodarki centralnie sterowanej na rzecz systemu

gospodarki wolnorynkowej;

— otwarcia biatoruskiego rynku dla kapitalu zagranicznego oraz stworze-

nia dogodnego klimatu dla inwestoréw z Unii Europejskiej.

Po trzecie, dla Unii Europejskiej wazny jest rozwoj stosunkdow politycz-
nych i ekonomicznych z innymi krajami. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze przy
uwzglednieniu integracyjnego charakteru dziatania Unii Europejskiej, skiero-
wanego do jej sasiadow, poziom owych relacji jest niespotykanie niski® i obej-
muje takie kwestie, jak:

— zapewnienie bezpieczenstwa tranzytu przez Biatorus rosyjskich surow-

cow mineralnych (ropy naftowej i gazu ziemnego);

— wymiane handlowa®;

— niedopuszczenie do zbytniego uzaleznienia si¢ Minska od rosyjskich

wplywéw’ oraz zakonczenie stanu samoizolacji, w ktérej obecnie znaj-
duje si¢ Biatorus.

2 Ibidem, s. 178.

3 Jest to zwiazane z polityka wewnetrzng i zewnetrzna Republiki Biatorusi. Przyklady

Ukrainy czy Motdawii §wiadcza o tym, ze Wspolnota jest sktonna do dalekich ustgpstw wobec
swoich sasiadow, jednak autorytarny charakter rzadéw stosowany przez administracj¢ A. Luka-
szenki jest dla Brukseli niedopuszczalny.

* W praktyce UE jest waznym partnerem handlowym dla Republiki Bialorusi. Do naj-

istotniejszych (oprocz Rosji i Ukrainy) kierunkéw biatoruskiego eksportu naleza: Holandia
(15,1% catego udziatu w eksporcie), Lotwa (7,7%) oraz Niemcy (4,5%). Dane pochodza z 2011 r.
i sa dostgpne na stronie internetowej CIA: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/geos/bo.html, data pobrania: 2.04.2013.

5 Zagadnienie relacji pomiedzy Bialorusia a Federacja Rosyjska jest niezwykle obszerne.

Powszechnie wiadomo, ze antydemokratyczne praktyki prezydenta Lukaszenki sa akceptowane
przez Federacj¢ Rosyjska. W rzeczywistosci jednak Biatoru$ kilkakrotnie przeciwstawiata sig
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Z zestawienia tego wynika, ze stosunki migdzy Unia Europejska a Biatoru-
sig maja charakter nietypowy z perspektywy realiow polityki migdzynarodowe;j
prowadzonej przez Wspdlnote. Unia Europejska zasadniczo zmierza do zapew-
nienia integracji ze swoim najblizszym otoczeniem. Integracja ta ma w konse-
kwencji doprowadzi¢ do stopniowego eliminowania barier celnych, wspotpracy
ekonomicznej, swobody (badz utatwienia) przeptywu oséb, towaréw i ustug czy
polepszenia poziomu zycia obywateli okreslonych panstw.

Wyjatkowos¢ opisywanych stosunkow polega na tym, iz to nie kwestie
gospodarcze stanowia ich podstawe, lecz pierwsze dwa z wymienionych wczes-
niej segmentow sg dla Unii obszarem priorytetowym. Ten dziesigciomilionowy
kraj w rzeczywistosci kierowany jest od 1994 roku przez jedng osobg — Alek-
sandra Lukaszenke, prezydenta, ktory wielokrotnie tamat prawo, co pozwolito
mu utrzyma¢ sie u wiadzy®, i co, pomimo préb zachowania pozoréw demokra-
cji, sprawia, ze Biatorus jest krajem rzadzonym autorytarnie.

2. Prawnomig¢dzynarodowe mechanizmy oddzialywania

Umowy mig¢dzynarodowe

Upadek Zwiazku Radzieckiego jako panstwa w 1991 roku pociagnat za
sobg powstanie (a w przypadku niektérych krajow — ponowne pojawienie si¢)
pigtnastu panstw. Zrodzilo to potrzebg¢ nowego zdefiniowania polityki zagra-
nicznej prowadzonej przez Wspdlnote z jedno- na wielowektorowa. Dla ,,dwu-
nastki” kwestig priorytetowa stato si¢ uregulowanie stosunkéw z nowymi pod-
miotami. Ugruntowanie pozycji jako stabilizatora sytuacji w regionie daloby
Wspolnotom Europejskim mozliwos¢ stymulowania procesow transformaciji
gospodarczej oraz politycznej, majacych miejsce we wschodniej czesci konty-

rosyjskim probom bezposredniego ingerowania w sprawy wewngtrzne, przyktadowo zmierzaja-
cym do przejecia biatoruskiego systemu gazociagow.

® Do tego typu praktyk nalezy zaliczyé m.in. zarzadzenie i przeprowadzenie (w listopa-

dzie 1996 r.) przez wladze biatoruskie referendum konstytucyjnego, w ktérego wyniku na Biato-
rusi wprowadzono system rzadow prezydenckich. Lukaszenko zapewnit sobie m.in. mozliwosé
wydawania dekretow z mocg ustawy oraz swobod¢ rozwiazywania parlamentu. Faktycznie zli-
kwidowano niezawisto$¢ biatoruskiego Sadu Konstytucyjnego. Wigcej na ten temat: T. Kapu-
$niak, Wschodni wymiar polityki Unii Europejskiej. Aspekty prawne i polityczne, ,,Analizy Insty-
tutu Europy Srodkowo-Wschodniej” t. 18, Lublin 2007, s. 31; M. Blaszczuk, Stosunki Unii Euro-
pejskiej z sqsiadami — Bialorus, ,,Wspdlnoty Europejskie” 2006, nr 4, s. 8; J. Ziemczonok, Inte-
gracja Europy a Bialorus, Warszawa 2008, s. 285.
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nentu’. Majac na uwadze dynamike i zakres zmian politycznych zachodzacych
na obszarze bylego ZSRR, nalezy uznaé, ze zapewnienie bezpieczenstwa mig-
dzynarodowego w obrgbie tego obszaru stalo si¢ dla zachodnich decydentow
kwestia najwazniejsza®. Dazeniom do tego celu miat stuzy¢ miedzy innymi
ujednolicony mechanizm PCA, czyli system bilateralnych uméw’ o partner-
stwie i wspolpracy (partnership and cooperation agreements)'’, ktére od 1994
roku Unia Europejska zawierata z panstwami Wspodlnoty Niepodlegtych
Panstw!'’.

Wspdlnoty Europejskie uznaty Republik¢ Biatorusi w grudniu 1991 roku.
Dokumentem, ktéry decydowat wowczas o ksztatcie stosunkéw Brukseli i Min-
ska, byla zawarta 18 grudnia 1989 roku pomigdzy Wspdlnotami Europejskimi
a ZSRR Umowa w sprawie handlu oraz wspélpracy handlowej i gospodarczej'>.
I cho¢ na jej podstawie Biatorus zostata objeta klauzulg najwigkszego uprzywi-
lejowania (KNU)", to niewatpliwe bylo, Ze relacje pomiedzy tymi podmiotami
musza zosta¢ oparte na nowej podstawie prawne;j.

7 J. Ziemczonok, op.cit., s. 280.

8 Dla panstw zachodnich najbardziej problematyczna kwestia byt wowczas fakt posiada-

nia przez Biatoru$ oraz Ukraing broni jadrowe;.

W odniesieniu do tych umow w literaturze stosuje si¢ takze okreslenia ,uktady™ czy

,,porozumienia”. Wynika to m.in. z niezgodnosci w thumaczeniu angielskiego stowa agreements.
Charakter jednak tych dokumentéw uzasadnia przypuszczenie, ze dla ich okreslania najbardziej
adekwatne bedzie sformutowanie ,,umowa”.

1% Nalezy zaznaczy¢, ze ,jednolito$¢” tego systemu uméw byta ograniczona do pewnych
podstawowych zatozen, ktorych realizacja miata doprowadzi¢ przede wszystkim do stabilizacji
w regionie wschodnim. Szczegotowe warunki umoéw, uwzgledniajace indywidualne cechy panstw
stron, miaty regulowac¢ sprawy zwiazane z wymiang handlowa czy z kwestiami spotecznymi.

" Wspolnota Niepodlegtych Panstw (WNP) — organizacja miedzyrzadowa powstata

w wyniku zawarcia porozumienia przez prezydentoéw Rosji, Ukrainy i Biatorusi 8 grudnia 1991 r.
Celem funkcjonowania WNP jest szeroko rozumiana reintegracja panstw dawniej wchodzacych
w sktad Zwiazku Radzieckiego. Wigcej na ten temat: W. Kononczuk, Fiasko integracji. WNP
i inne organizacje miedzynarodowe na obszarze poradzieckim 1991-2006, ,,Prace OSW”, War-
szawa 2007, s. 6.

12" Dz. Urz. WE nr L 68, 15.03.1990.

3 Ang. Most favoured nation clause. Wojciech Goéralezyk i Stefan Sawicki zdefiniowali
ja jako klauzulg, na ktérej mocy ,kontrahenci gwarantuja sobie wzajemnie takie traktowanie
(tzn. réwnie uprzywilejowane, nie gorsze), jak traktowany jest jakikolwiek inny kraj trzeci naj-
bardziej w danej dziedzinie uprzywilejowany. KNU [...] nie zapewnia zadnych specjalnych
przywilejow, lecz tylko chroni przed dyskryminacja. Faktycznie wigc zapewnia ona réwno$¢
traktowania wszystkich panistw, ktore z niej korzystaja”, cyt. za: W. Géralczyk, S. Sawicki, Pra-
wo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2009, s. 334-335.
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Poczatkowo stosunki pomigdzy tymi podmiotami byly poprawne. Dzigki
temu juz w 1992 roku rozpoczely si¢ negocjacje w sprawie warunkdéw zawarcia
umowy o partnerstwie i wspotpracy, ktora miata zagwarantowaé nowy wymiar
relacji gospodarczo-politycznych pomigdzy stronami. Rozmowy trwaty blisko
trzy lata, a sam dokument zostat podpisany 6 marca 1995 roku.

Z perspektywy prawa mi¢dzynarodowego publicznego PCA nalezy zakwa-
lifikowaé jako umowe mig¢dzynarodowq bilateralna, zawarta pomigdzy organi-
zacja mi¢dzynarodowa a podmiotem panstwowym, czasowq (okres obowiazy-
wania zostal ustalony na dziesig¢ lat z mozliwoscig przedtuzenia), o zlozonej
i rozlegtej pod wzgledem przedmiotowym materii (poszczegdlne postanowienia
odnosily si¢ do kwestii gospodarczych, wspolpracy politycznej i spoteczne;j,
spraw zwiazanych z transportem i tranzytem surowcow naturalnych, a takze
problemdéw ochrony praw cztowieka czy dostosowywania biatoruskiego prawa
do standardéow europejskich) oraz o zlozonym trybie zawierania (wymagana
byta ratyfikacja)'.

Z punktu widzenia natomiast unijnej polityki zagranicznej PCA nalezy za-
kwalifikowa¢ do umow zawieranych przez Wspdlnote z panstwami trzecimi,
majacych charakter mieszany (co oznacza, ze stronami tego typu umow sa za-
réowno Unia Europejska, jak i pafistwa cztonkowskie'). Z perspektywy funk-
cjonujacej w trakcie zawierania tychze uméw Wspdlnej Polityki Zagranicznej
1 Bezpieczenstwa (dalej: WPZiB), PCA mozna zakwalifikowaé jako typowe
umowy o wspélipracy'®.

' Klasyfikacja dokonana na podstawie rozréznienia uméw migdzynarodowych zawartego
w: E. Cata-Wacinkiewicz, Podstawy systemu prawa migdzynarodowego, Warszawa 2007,
s. 45-46.

15 Oznacza to, ze z tytuu tej umowy Wspdlnota, jak i jej panstwa cztonkowskie ponosza

migdzynarodowa odpowiedzialno$¢. Inng konsekwencja zastosowania umow o charakterze mie-
szanym jest ztozony proces ratyfikacji takiego dokumentu. Umowa tego typu wymaga ratyfikacji
zardwno ze strony organéw Wspdlnoty, jak i jej wszystkich panstw cztonkowskich. Miato to
istotne znaczenie dla systemu uméw o partnerstwie i wspolpracy, gdyz proces ich ratyfikacji
dokonywat si¢ w poszczegdlnych krajach cztonkowskich w réznym tempie. Np. PCA zawarte
z Ukraing zostalo podpisane w 1994 r., jednak umowa weszta w zycie dopiero w 1998 r.

1 Oznaczenie ,,0 wspélpracy”, mimo ze znajduje si¢ ono w samym tytule umowy, zostato
przywotane tutaj niebezpodstawnie. We wspodlnotowej praktyce uméw migdzynarodowych okre-
§lenia ,,0 stowarzyszeniu”, ,,0 wspdtpracy” czy ,handlowa” wyznaczaly podstawowe cele oraz
zatozenia okreslonych traktatow. Wigcej informacji na temat charakteru umoéw o partnerstwie
i wspdlpracy znajduje si¢ na stronie internetowej: http://eur-lex.europa.eu/pl/droit_ commu-
nautaire/droit_communautaire.htm#1.2, data pobrania: 2.04.2013.
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Umowa ta miala na celu wyznaczenie bardzo szerokiego zakresu wspot-
pracy stron. Priorytetowa kwestig bylo ujecie w ramy prawne stosunkow go-
spodarczych, handlowych, celnych oraz politycznych, a takze zinstytucjonali-
zowanie tych ostatnich przez stworzenie okreslonej struktury wspotpracy na
roznych szczeblach. Umowa zaktadata takze wypracowanie podstaw do koope-
racji w dziedzinach energii, badan naukowych, ochrony srodowiska czy trans-
portu, jak rowniez wspdlne przeciwdziatanie przestgpstwom narkotykowym
oraz ,,praniu brudnych pieniedzy”'’. Unia proponowata Biaforusi pomoc we
wdrazaniu okreslonego modelu transformacji systemowe;j'®, czyli wsparcie fi-
nansowe, personalne, a takze wdrazanie rozwigzan prawnych umozliwiajacych
zdynamizowanie procesu demokratyzacji biatoruskiego spoteczenstwa oraz
zycia politycznego.

Mechanizm PCA przewidywal mozliwos$é wczesniejszego wejscia w zycie
czg$ci umowy handlowej, co nie wymagato ratyfikacji panstw cztonkowskich.
23 marca 1995 roku Unia Europejska, korzystajac z owej mozliwosci, zawarta
z Ukraing Umowe przejsciowa w sprawie handlu i sprawach zwiazanych z hand-
lem".

W efekcie wprowadzonych przez wladze biatoruskie zmian w systemie
prawnym i politycznym Biatorusi, dokonanych w wyniku przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego, proces ratyfikacyjny umowy o partnerstwie
i wspdtpracy zostat zawieszony przez Uni¢ Europejska. Byla to jedyna mozliwa
reakcja Wspdlnoty na antydemokratyczne dziatania prezydenta A. Lukaszenki.
Zupeie niezrozumiate bytoby dopuszczenie do wejscia jej w zycie, jeden bo-
wiem z najwazniejszych jej warunkow, jakim byta demokratyzacja zycia spo-
fecznego na Biatorusi, od samego poczatku nie byt przestrzegany.

Zdecydowana reakcja unijnych decydentéw nie moze pozosta¢ wolna od
krytyki. Wydaje si¢, ze dziatania Wspdlnoty powinny zmierza¢ do czgsciowego
uregulowania stosunkéw z Biatorusia, co datoby jakakolwiek mozliwos¢ wpty-
wania na poczynania administracji biatoruskiej. Unia byta sktonna powrdci¢ do
negocjacji w sprawie ratyfikowania PCA pod warunkiem anulowania zmian
wprowadzonych w wyniku przeprowadzonego referendum konstytucyjnego.

17 M. Chrobak i in., Polska a wschodni wymiar polityki UE. Przykiad Bialorusi, w: Unia
Europejska wobec wspolczesnych problemow polityki, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2008, s. 37.

18 A. Kuczynhska-Stepien, M. Stowikowski, op.cit., s. 14.
19 1. Bartkowiak, Stosunki zewnetrzne Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 136.
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Zachowanie takie jest dowodem na brak rozeznania unijnych politykow w sy-
tuacji wewngtrznej oraz zewngtrznej panstw potozonych na obszarze bylego
Zwiazku Radzieckiego. Metody o charakterze sitowym stosowane wobec Biato-
rusi skazane byly na niepowodzenie z dwoch przyczyn. Po pierwsze, bez-
warunkowe wycofanie si¢ A. Lukaszenki z procesu umacniania swojej wiadzy
oznaczatoby okazanie stabosci biatoruskiego prezydenta wobec naciskdéw inne-
go podmiotu prawa migdzynarodowego. Na takie zachowanie zaden przywoddca
pragnacy utrzymac peli¢ wladzy nie mégiby sobie pozwolié. Po drugie, wyda-
je sig, ze naturalnym kierunkiem integracji dla Biatorusi byta Wspdlnota Nie-
podlegtych Panstw. Przewage tej organizacji miedzynarodowej uwydatnia fakt,
ze jej niekwestionowanym liderem pozostawata Federacja Rosyjska. Istnienie
autorytarnej wiadzy na Bialorusi bylo z punktu widzenia intereséw Federacji
Rosyjskiej korzystne.

Sankcje mi¢dzynarodowe
W dokumentach unijnych oficjalnie uzywa si¢ sformulowania restrictive
measures, co nalezy rozumie¢ jako ,,$rodki ograniczajace” lub ,restrykcyjne”.
Stowo ,,sankcje” stosowane jest sporadycznie. Problem rozréznienia obu kate-
gorii jest istotny z perspektywy teorii prawa migdzynarodowego publicznego.
Jego istota rozwazana byla przez Komisj¢ Prawa Migdzynarodowego Narodow
Zjednoczonych. I tak, za sankcje sensu stricto nalezy uznaé srodki przymusu:
— stosowane grupowo przez spoteczno$é¢ migdzynarodowa (charakter
multilateralny);
— stosowane na podstawie okreslonej normy prawa mi¢dzynarodowego
(legalnos¢ srodkéw odwetowych);
— usankcjonowane przez kompetentny organ prawa migdzynarodowego;
— stanowiace odwet wobec okreslonego panstwa bedacego czlonkiem
oznaczonej spoleczno$ci za dzialanie naruszajace chroniony prawem
interes tejze spotecznosci.
Zgodnie z ta definicjg instrumenty stosowane przez Uni¢ Europejska
w ramach realizowania WPZiB nie wyczerpuja wszystkich znamion warunkuja-
cych waskie rozumienie sankcji migdzynarodowych. Po pierwsze, Wspdlnota
nie jest organem uprawnionym do naktadania sankcji w imieniu catej spolecz-
nosci migdzynarodowej (takim jest na przyktad Rada Bezpieczenstwa ONZ). Po
drugie, $rodki takie sa stosowane co do zasady nie wobec cztonkdéw Unii Euro-
pejskiej, a w stosunku do panstw trzecich, co jest jednoznaczne z ich wymierze-
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niem wobec podmiotu znajdujacego si¢ poza struktura okreslonej spoteczno-
$ci®’. Mozna jednak przyjac, ze érodki ograniczajace stanowia sankcje prawno-
migdzynarodowe w szerokim ujgciu tego sformutowania.

Dziatania restrykcyjne podejmowane przez Uni¢ Europejska moga si¢

przejawia¢ w roznoraki sposob. Srodki ograniczajace moga mie¢ charakter:

— dyplomatyczny,

— ekonomiczny,

— finansowy,

— zawieszenia wspolpracy,

— zawieszenia polaczen lotniczych,

— bojkotu imprez zbiorowych (na przyktad sportowych),

— ograniczen w ruchu osobowym,

— tak zwanych madrych sankcji (smart sanctions), czyli srodkow skierowa-
nych do os6b fizycznych odpowiedzialnych za polityke panstwa tamia-
cego prawo migdzynarodowe (moga one przybraé form¢ zamrozenia
prywatnych érodkéw finansowych czy ograniczenia w podrézowaniu)?'.

Wspdlnota w stosunkach z Biatorusia po raz pierwszy postuzyla si¢ sank-

cjami we wrzesniu 1996 roku, co miato na celu doprowadzenie do przywrdcenia
mocy obowiazujace] biatoruskiej konstytucji, ktdra zostata uchylona w wyniku
referendum. Rada Unii Europejskiej podjeta decyzje, w efekcie ktore;j:

— zablokowano ratyfikacje PCA oraz wejscie w zycie umowy przejscio-
wej o handlu;

— panstwa Wspolnoty wycofaly si¢ z udzielenia poparcia dla wstapienia
Biatorusi do Rady Europy;

— wstrzymano pomoc techniczng dla Biatorusi;

— bilateralne kontakty polityczne z Bialorusia miaty si¢ odbywaé za po-
$rednictwem tak zwanej trojki lub przedstawiciela Unii Europejskiej®;

20 p. Kobza, Srodki restrykcyjne jako instrument Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-

czenstwa Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2006, nr 3, s. 9—12. Ta niezwykle interesujaca
pozycja zawiera takze przytoczenie podstaw prawa wspolnotowego, dzigki ktorym zastosowanie
srodkow restrykcyjnych jest mozliwe, a takze proces wprowadzania tychze srodkow. Problem
stosowania sankcji migdzynarodowych w teorii prawa jest zagadnieniem niezwykle szerokim.

2l Podziat $rodkow restrykcyjnych zostat zaczerpnigty ze strony internetowej Minister-
stwa Spraw Zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej i jest dostgpny pod adresem: http://www.
msz.gov.pl/Czym,sa,sankcje,miedzynarodowe,33733.html data pobrania: 2.04.2013.

2 A. Legucka, Polityka wschodnia Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 136.
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wszystkie kraje ,,Pigtnastki” zawiesily kontakty polityczne z biato-
ruskimi whadzami®.

Wprowadzenie sankcji przeciwko Biatorusi rozpoczeto dtugotrwatly okres
zamrozenia stosunkow. Wiadze biatoruskie wykorzystywaty fakt zastosowania
przez Wspolnote srodkéw restrykeyjnych w antyzachodniej propagandzie. Pre-
zydent Biatorusi akcentowal swoje wrogie nastawienie wobec panstw Unii
Europejskiej, w dalszym ciagu ignorujac wspolnotowe zabiegi o przywrdcenie
na Biatorusi rzadéw prawa.

W czerwcu 1998 roku prezydent A. Lukaszenko posunat si¢ do ztamania
norm wyrazonych w konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych
z 1961 roku, a konkretnie — przepiséw odnoszacych si¢ do eksterytorialnego
statusu misji dyplomatycznych krajéw nalezacych do Wspdlnoty>!. Biatoruski
prezydent nakazat przedstawicielom panstw — cztonkéw WE opuszczenie rezy-
dencji potozonej w minskiej dzielnicy Drozdy pod pretekstem przeprowadzenia
remontu. Nalezy przypuszczaé, ze decyzja ta miata podtoze polityczne. Pan-
stwa, ktdérych przedstawiciele dyplomatyczni zostali wyrzuceni ze swoich sie-
dzib, odpowiedzialy za pomoca smart sanctions — rzady pigtnastu krajow unij-
nych zakazaly wjazdu A. Lukaszence oraz przeszlo setce osob dziatajacych
w administracji prezydenta na swoje terytorium. Ponadto Rada Unii Europe;j-
skiej we wspolnym stanowisku z 9 lipca 1998 roku wezwata do przedsigwzigcia
podobnego dziatania panstwa z nig stowarzyszone. Decyzja o stosowaniu sank-
cji zostata uchylona w lutym roku 1999. Rozpoczat si¢ stopniowy proces zno-
szenia $rodkow restrykcyjnych, ktorego postgp Bruksela uzaleznita od zmian
w sytuacji wewngtrznej na Biatorusi. Dziatania Unii Europejskiej okazaly si¢
czgsciowo skuteczne, gdyz zliberalizowano biatoruskie prawo wyborcze, a tak-
ze udato si¢ doprowadzi¢ do rozméw grupy rzadzacej z przedstawicielami opo-
zycji®.

Mimo zliberalizowania podejscia biatoruskiej administracji do kwestii wy-
boréw, w roku 2000 doszto do kolejnego zatamania stosunkdéw na linii Unia
Europejska—Biatorus. Bylo to zwigzane migdzy innymi z poprawa relacji mig-
dzy A. Lukaszenka a nowo wybranym prezydentem Rosji — Wiadimirem Puti-

Bog. Bartkowiak, op.cit., s. 137.
2 Ibidem.
3 L. Bartkowiak, op cit., s. 137-138.
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nem oraz z poczatkiem realizacji planow utworzenia tak zwanego panstwa
zwiazkowego®®.

Poczatkowo poparcie ze strony wladz Federacji Rosyjskiej o$mielito po-
czynania biatoruskiej gtowy panstwa. W efekcie wybory parlamentarne w 2000
roku oraz wybory prezydenckie przeprowadzone w roku nastepnym ukazaly, ze
poczatek demokratycznych zmian na Biatorusi byt jedynie fikcja. Z tego wzgle-
du sankcje wprowadzone przez Uni¢ Europejska w 1997 roku zostaty przez nig
utrzyman627.

Co wigcej, w 2002 roku doszto do kolejnego incydentu, ktéry pogorszyt
relacje pomigdzy podmiotami. Biatoruskie wtadze odméwity przedtuzenia wiz
pracownikom stacjonujacej w Minsku misji OBWE?. Administracja Lukaszen-
ki oskarzyla funkcjonariuszy organizacji mig¢dzynarodowej o ingerowanie
w wewnetrzne sprawy kraju i finansowanie antyprezydenckiej opozycjiZ®. Osta-
tecznie zamknigto misj¢ OBWE w Minsku, a jej pracownicy zostali zmuszeni
do wyjazdu.

Reakcja cztonkéw Unii Europejskiej byta natychmiastowa. Zazadano
wstrzymania procesu usuwania funkcjonariuszy OBWE, do czego jednak nie
doszto. W odpowiedzi czternascie z pigtnastu krajow — cztonkéw Wspdlnoty,
zakazato wjazdu na swoj teren prezydentowi A. Lukaszence i kilku osobom
z jego najblizszego otoczenia. Jedynym panstwem, ktéry zakazu nie zastosowat,
byta Portugalia, co miato zwiazek z zaproszeniem wiadz Bialorusi na szczyt
OBWE™. Ograniczenia wjazdowe zostaly uchylone w kwietniu 2003 roku po
tym, jak wznowiono dziatalnos¢ biatoruskiej misji OBWE.

Od potowy 2002 roku sytuacja migdzynarodowa przybrata niekorzystny
dla Biatorusi obrét. Minsk popadt w nierokujacy szybkiego rozwiazania kon-
flikt energetyczny z Moskwa. Panstwa zachodnie natomiast w dalszym ciagu
stosowaly wobec rezimu Lukaszenki polityk¢ wymuszania demokratycznych

% Temu niezwykle cickawemu z punktu widzenia prawa migdzynarodowego podmiotowi
poswigcono sporo miejsca w: W. Konoficzuk, Trudny sojusznik. Bialorus w polityce Rosji, ,,Prace
OSW?”, Warszawa 2008.

27 M. Blaszczuk, op.cit., s. 8.

* Organizacja Bezpieczenstwa i Wspétpracy w Europie (ang. Organization for Security
and Co-operation in Europe, OSCE).

¥ A. Legucka, op.cit., s. 137.
30 Ibidem, s. 137-138.
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zmian. Brak alternatywnego partnera na arenie migdzynarodowej oznaczat dla
Biatorusi poczatek okresu samoizolacji.

Pogorszenie migdzynarodowego potozenia zmusito wladze w Minsku do
nasilenia polityki represji wobec opozycji oraz mediow, co nie uszto uwagi Unii
Europejskiej. Dziatania Wspolnoty nie ograniczyly si¢ jedynie do krytyki.
Wstrzymano negocjacje z Minskiem dotyczace tak zwanej umowy tekstylnej*’.
Co wigcej — Bruksela wszczela procedurg wylaczenia Biatorusi z systemu po-
wszechnych preferencji celnych (GSP), ktorym panstwo to byto objete od 1993
roku™. Biatoru$ zostata wykluczona z owego systemu w czerwcu 2007 roku. Za
podstawe prawna tej decyzji Unia Europejska przyjeta tamanie przepiséw kon-
wencji nr 87 i 98 Miedzynarodowej Organizacji Pracy>.

W roku 2006 nastapito apogeum stosowania srodkdw represyjnych wobec
Biatorusi przez Uni¢ Europejska. Po wyborach prezydenckich (w marcu 2006
roku) OBWE podato do wiadomosci raport, z ktérego wynikato, ze gtosowanie
byto dalekie od demokratycznych standardéw. Na ulicg Minska wyszly setki
protestujacych przeciwko Lukaszence ludzi. 300 oséb zostato zatrzymanych.
W efekcie dziatan rezimu biatoruskiego prezydenta Rada Unii Europejskiej po
raz kolejny wprowadzita (w kwietniu 2006 roku) zakaz wjazdu dla A. Luka-
szenki oraz 30 blisko zwigzanych z nim 0séb na teren Wspolnoty. W maju tego
samego roku Unia Europejska zamrozita konta bankowe najwyzej postawio-
nych przedstawicieli biatoruskich wtadz**.

Wydawato si¢, ze stosowane przez Wspdlnote srodki zaczelty przynosié
oczekiwane skutki. Rezim biatoruski wydawat si¢ zmienia¢ swoja polityke za-
graniczng prowadzong wobec Zachodu. 7 marca 2007 roku podpisano porozu-
mienie w sprawie otwarcia w Minsku przedstawicielstwa Komisji Europejskie;j.

31 Umowy tego typu zawierane byly przez UE z panstwami dawnego ZSRR w celu uta-

twienia handlu okreslonymi rodzajami towaréw pomigdzy stronami.

2 M. Blaszczuk, op.cit., s. 8-9. GSP jest jednostronnym, niewzajemnym systemem, pole-
gajacym na wprowadzeniu réznego rodzaju utatwien celnych. Jest on stosowany przez najlepiej
rozwinigte panstwa w ramach pomocy o charakterze gospodarczym krajom stabiej rozwinigtym.

33 Zastosowanie tego rodzaju $rodka restrykcyjnego byto krytykowane przez czesé krajow
cztonkowskich UE (Polske, Litwe oraz Lotwg). Powodem takiego stanu rzeczy byt fakt, ze wyta-
czenie Biatorusi z systemu GSP w konsekwencji najbardziej dotkneto i tak nielicznych prywat-
nych przedsigbiorcow biatoruskich, ktérzy stanowili potencjalny zalazek opozycji. Wigcej:
P. Czubik, Wspdlnotowe ,,sankcje” wobec Bialorusi z tytulu naruszenia praw czlowieka w ra-
mach mechanizmu GSP, w: Problemy wspdlczesnego prawa miedzynarodowego, europejskiego
i porownawczego, Krakow 2009, s. 186—187.

3 A. Legucka, op.cit., s. 140-141.
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Jednak juz pod koniec tego samego miesigca doszto na Biatorusi do kolejnych
powaznych incydentéw wymierzonych w opozycje¢. Nie przekreslito to jednak
zblizenia Minska z Bruksela. Juz na poczatku 2008 roku biatoruska wiladza
podjeta wiele dzialan majacych na celu polepszenie klimatu inwestycyjnego.
W sierpniu prezydent Lukaszenka zwolnit ostatnich wigZnidéw uznawanych
przez spoteczno$é migdzynarodowa za politycznych. Dzigki temu mozliwe si¢
stato nawiazanie dialogu politycznego z biatoruskimi wiadzami®, doszto do
wielu spotkan migdzy przedstawicielami obu podmiotéw na réznych szcze-
blach. Nie zmienia to jednak faktu, ze demokratyzacja biatoruskiej polityki jest
ograniczona. Dziatania Lukaszenki sa uzaleznione od sytuacji migdzynarodowe;j
— dla rezimu znacznie bardziej korzystna jest wspotpraca z Kremlem, ktory nie
wymaga wprowadzania demokratycznych zmian. Nalezy zatem zakltadac, ze
kolejne zblizenie Minska i Moskwy doprowadzi do ponownego oddalenia si¢
Biatorusi od Unii Europejskiej®.

‘Whioski

W niniejszym opracowaniu okreslono oraz opisano wybrane prawnomig-
dzynarodowe metody oddziatywania przez Uni¢ Europejska na polityke Repu-
bliki Biatorusi. Do instrumentéw tych zaliczono umowy migdzynarodowe oraz
sankcje.

Oczywista konsekwencja znacznego rozdzwigku pomig¢dzy interesami za-
granicznymi Brukseli a interesami zagranicznymi Minska jest to, ze wspdtpraca
pomigdzy podmiotami jest znacznie utrudniona. Co wigcej — charakter sprawo-
wania wladzy politycznej na Biatorusi sprawia, ze jakiekolwiek porozumienie
stron stato si¢ praktycznie niemozliwe, a wypracowywane przez wiele lat
w unijnej praktyce migdzynarodowej sposoby oddziatywania na Biatoru$ oka-
Zuja si¢ razaco nieskuteczne.

Nawiazujac do pierwszej kategorii opisanych instrumentdéw, nalezy zaak-
centowac, ze stosunki Unii Europejskiej 1 Biatorusi oparte sa na umowie z 1989
roku, ktora w zadnym wypadku nie czyni zados¢ obecnie stosowanym unor-

3 K. Kiysinski, Poker z Lukaszenkq, ,,Nowa Europa Wschodnia” nr 1, Wroctaw 2009,
s. 63-66.

36 W tym miejscu warto zaznaczyé, ze w latach 2011-2012 wprowadzono kolejne zakazy
wjazdowe wobec biatoruskich wtadz.
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mowaniom migdzynarodowym®’. Wiele kwestii w dalszym ciagu wymaga okre-
$lenia przez nadanie im ram prawnych. W wyniku zawieszenia ratyfikacji PCA
przez Uni¢ Europejska wzajemne relacje podmiotdw sg pozbawione instytucjo-
nalnego wymiaru, ktéry stanowi istotny mechanizm pozwalajacy oddziatywaé
Wspdlnocie na panstwa trzecie. Ponadto nie ma zadnych podstaw o charakterze
legalnym dla wspdtpracy w celu reformowania biatoruskiego prawa, kooperacji
naukowej czy kulturowej. Wciaz obowiazujaca umowa jest pozbawiona klauzul
zobowiazujacych strony do przestrzegania zasad demokracji oraz praw czto-
wieka. PCA zagwarantowaloby takze znacznie szersza i korzystniejsza wspot-
prace gospodarcza anizeli ma to miejsce obecnie™.

W czgéei odnoszacej si¢ do tak zwanych $rodkdéw ograniczajacych uwi-
doczniono, ze skutecznos¢ stosowanych przez UE instrumentéw prawnomig-
dzynarodowych, jakimi sa sankcje, uksztaltowana jest w znacznym stopniu
niezaleznymi od niej determinantami (takimi jak: okres$lona sytuacja czy uktad
sit na arenie mi¢dzynarodowej). Prawda jest, ze srodki restrykcyjne stosowane
przez Wspolnote w stosunku do Minska moga by¢ skuteczne jedynie okresowo.
Co wigcej — czestotliwosé ich stosowania doprowadzila do sytuacji, w ktorej
traca one sw0j sanacyjny charakter, stajac si¢ niejako jedynie forma wyrazenia
przez UE negatywnej opinii o jakim$ zjawisku. Ponadto oportunistyczne podej-
$cie wladz biatoruskich do swoich zobowiazan zwigzanych z demokratyzacja
biatoruskiego zycia spotecznego wrecz o$miesza dziatania zachodnich decyden-
tow, obnazajac brak skutecznosci przyjetej przez Wspodlnote koncepcji polityki
wschodniej wobec Biatorusi.

37 Nalezy pamigta¢, ze umowa ta byla zawierana pomigdzy stronami, ktérych wzajemne
zaufanie byto mocno ograniczone. Nie nalezy oczekiwaé zatem, iz dokument ten bedzie podsta-
wa do tworzenia trwatych i stabilnych relacji z Republika Biatorusi, stanie si¢ ich fundamentem.

3% M. Blaszczuk, op.cit., s. 9.
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THE INTERNATIONAL-LAW-BASED MECHANISMS
USING BY THE EUROPEAN UNION
TO AFFECT BELARUSIAN DOMESTIC AND FOREIGN POLICY

Summary

The main question asked in the article was if Brussels is able to make any positive
change in relation with Minsk. Could the mechanisms of The EU’s foreign policy be
more effective? Is The Community able to lead the positive dialogue with Lukashenka?
Domestic and foreign policy lead by The Republic of Belarus cannot be accept by The
EU. Brussels use kinds of legal and non — legal mechanisms (like agreements, negotia-
tions or economic power) to keep on dialogue with Lukashenko’s administration. Both
of The EU and The Republic of Belarus have some interests in developing cooperation,
but it seems impossible to normalize and stabilize the involvement. One of the biggest
problems is that these relationship is based on deprecated agreement, which were
signed in 1989 between The European Communities and the USSR. In 1995 there were
signed new document — Partnership and cooperation agreement (PCA). The Communi-
ties entered into the similar agreements with Russia, Ukraine and some other countries
of The Commonwealth of Independent States. Despite the fact the agreement was
signed, it had never gone into effect. The EU also uses power solutions to affect The
Republic of Belarus. The restrictive measures against Minsk were firstly apply in 1995.
It was connected with Lukashena’s non — democratic standards of changing the Belaru-
sian constitution. The sanctions were using some other times, but they mostly brought
deterioration in relations between The European Union and The Republic of Belarus.

Translated by Jedrzej Lopatto
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