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Wysoka przedstawiciel Federica Mogherini.
Jej rola i osiagni¢cia w unijnym sgsiedztwie*

High Representative Federica Mogherini:
Her role and performance in the EU neighbourhood

Federica Mogherini, a top diplomat of the European Union (EU), has strengthened coordination
over EU external affairs but has not managed to make a significant impact in Europe’s closest
neighbourhood. She succeeded in the speedy launch of the EU naval operation in the Mediterranean
and the development of partnerships with several Sub-Saharan countries concerning migration, but
in the case of the conflicts in Libya and Syria, the EU remained dependent on UN-led mediation.
In relations with the eastern neighbourhood, Mogherini was side-lined by the Member States,
which did not perceive her as an honest broker on Russian affairs. The next High Representative
should make improvements in these areas while also following Mogherini’s path of close
cooperation with the European Commission and other stakeholders.

Keywords: EU High Representative for Foreign Affairs and Security Policy, EU diplomacy,
Federica Mogherini, European Neighbourhood Policy

Stowa kluczowe: wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczen-
stwa, unijna dyplomacja, Federica Mogherini, Europejska Polityka Sasiedztwa

W latach 2014-2018 jednym z wazniejszych wyzwan dla liderow Unii
Europejskiej byty liczne konflikty w sasiedztwie Wspdlnoty. Spotkania najwyz-
szych unijnych urzgdnikow oraz gtow panstw i rzadéw zdominowane zostaly
przez dyskusje na temat rozwigzania kryzysu migracyjnego (m.in. wzmocnie-
nia zewn¢trznego wymiaru polityki migracyjnej UE oraz zazegnania niesta-
bilnej sytuacji w Libii i Syrii), ale takze polityki wobec Rosji w zwiazku z jej

Artykut jest zmodyfikowana wersja anglojezycznej analizy opublikowanej w Polskim
Instytucie Spraw Migdzynarodowych: E. Kaca, High Representative Federica Mogheri-
ni. Her role and performance in the EU neighbourhood, Polski Instytut Spraw Miedzy-
narodowych, 2018 (PISM Policy Paper, 10 (170)).
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agresja na terytorium Ukrainy. Rok przed zakonczeniem sprawowania funk-
cji wysokiego przedstawiciela przez Federice Mogherini to dobry moment
na oceng jej dziatan i roli' w ksztattowaniu relacji UE z panstwami objetymi
Europejska Polityka Sasiedztwa (EPS) w obliczu polityki Rosji i masowych
migracji do UE. Nawet je$li oznacza to pominigcie sukceséw Mogherini na in-
nych polach (np. negocjacji porozumienia nuklearnego z Iranem czy zawarcia
umowy o unormowaniu relacji migdzy Kosowem i Serbig), to przyktad poli-
tyki sasiedztwa wystarcza, by pokaza¢ trendy w funkcjonowaniu stanowiska
wysokiego przedstawiciela podczas jej kadencji.

Prawno-instytucjonalne uwarunkowania kadencji Federiki Mogherini

Traktat z Lizbony wzmocnil kompetencje UE odnosnie do polityki zagranicznej
i wprowadzit stanowisko wysokiego przedstawiciela do spraw zagranicznych
oraz polityki bezpieczenstwa. Jako gtéwny unijny dyplomata, stojacy na cze-
le Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ), wysoki przedstawiciel
powinien kierowac polityka zagraniczng i bezpieczenstwa wedhug wytycznych
Rady, m.in. poprzez realizacje jej decyzji oraz przedstawianie propozycji za-
ozen tych polityk?. W innych dziedzinach relacji zewnetrznych (np. polityce
sgsiedztwa czy rozwojowej) moze prezentowac wspoélne inicjatywy z Komisja
Europejska (KE). Przewodniczy tez Radzie do Spraw Zagranicznych, co po-
zwala ksztaltowac jej agende i w ten sposob wptywaé na dobor omawianych
przez nig spraw. Co wigcej, wysoki przedstawiciel sprawuje funkcje wiceprze-
wodniczacego Komisji, aby zapewnic¢ jej lepsza wspolprace z Radag i spojnosé
dziatan Unii. KE odgrywa we wspdlnej polityce zagranicznej duzg role, nie
tylko kieruje bowiem niektorymi politykami zewnetrznymi, ale tez zarzadza
unijnym budzetem i dysponuje licznym personelem, a w zwigzku z tym odpo-
wiednimi ekspertyzami.

W praktyce jednak wiele czynnikow ogranicza wykonywanie funkcji wyso-
kiego przedstawiciela i pelng realizacje jego kompetencji. Po pierwsze, ztozonos¢
procesu decyzyjnego UE op6znia tempo podejmowania decyzji, a w konsekwencji

1  Role wysokiego przedstawiciela zob. S. Keukeleire, T. Delreux, The foreign policy
of the European Union, 2 edition, Palgrave Macmillan, 2014, s. 77—85. Dziatania Federi-
ki Mogherini zostang przedstawione w oparciu o analize dwoch rél wysokiego przedsta-
wiciela, ktore autorka uznata za gtowne — inicjatora, ksztaltujacego sprawy zagraniczne
UE poprzez wktad w formutowanie kierunkéw jej polityki i budowanie konsensu w tym
zakresie, oraz menedzera, ktorego zadaniem jest sprawna realizacja powierzonych zadan.

2 Zob. przepisy w Tytule 111 i V, np. artykuty 18, 22.2, 27 w: Wersje skonsolidowane Trak-
tatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE,
C 326,26 X 2012.
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szybko$¢ reakeji glownego unijnego dyplomaty®. Wysoki przedstawiciel koor-
dynuje polityki roznigce si¢ metodami podejmowania decyzji i zakresem kom-
petencji odpowiedzialnych za nie instytucji. W polityce zagranicznej i obronnej
dominuje metoda miedzyrzadowa, a wickszos¢ decyzji podejmowana jest przez
panstwa cztonkowskie jednomyslnie, co wymaga czasochtonnego budowania
zgody. W politykach zewngtrznych, w ktorych stosuje si¢ metode wspolnoto-
wa, konieczne jest z kolei uzgadnianie stanowisk Rady z innymi instytucjami,
jak Komisja czy Parlament Europejski (PE), co takze wydtuza proces decyzyjny.

Po drugie, cztonkowie UE pomniejszajg role wysokiego przedstawicie-
la, gdyz majg ambicje samodzielnego ksztattowania polityki zagranicznej
Wspolnoty. Kadencja Catherine Ashton pokazata, ze unijni liderzy sktonni byli
odda¢ jej kierownictwo w sprawach, co do ktérych byli zgodni, ale w kwe-
stiach spornych i w reakcji na nieoczekiwane kryzysy najbardziej wptywo-
we stolice czesto podejmowaty dziatania poza UE*. Najwazniejsze sprawy
zagraniczne omawiane s3 na poziomie gtow panstw i rzagdow na forum Rady
Europejskiej (RE), co obniza znaczenie obradujgcej na poziomie ministerial-
nym Rady do Spraw Zagranicznych, a tym samym kierujacego niag wysokie-
go przedstawiciela®. Nawet jesli uczestniczy on w posiedzeniach RE, to musi
wspoldziata¢ z jej przewodniczacym, ktory odpowiada za prowadzenie obrad,
dojscie do porozumienia migdzy panstwami cztonkowskimi oraz reprezento-
wanie UE na zewnatrz w spotkaniach na poziomie gléw panstw.

Po trzecie, gtownymi instrumentami polityki zagranicznej UE (np. pomo-
ca finansowa) dysponuje KE, co ogranicza mozliwo$ci dzialania wysokiego
przedstawiciela. Aby zwickszy¢ swoj wpltyw na ich stosowanie, Mogherini
uzgodnila z przewodniczacym Komisji Jeanem-Claude’em Junckerem, ze be-
dzie bezposrednio kierowaé¢ praca komisarzy odpowiedzialnych za niektdre
polityki zewnetrzne (np. wspolprace migdzynarodows i rozwdj, polityke sa-
siedztwa i negocjowanie rozszerzenia, handel, pomoc humanitarng i zarzadza-
nie kryzysowe)®. Nie bylo tego podczas kadencji Ashton, poniewaz 6wczesny
przewodniczacy KE José Manuel Barroso nie chciat delegowac jej tych zadan.

w

S. Keukeleire, T. Delreux, The foreign policy..., s. 77-85.

4 N. Helwig, C. Riiger, In search of a role for the High Representative. The legacy of Cathe-
rine Ashton, ,,The International Spectator” 2014, vol. 49, issue 4, s. 1-17.

5 Equipping the European Union for the 21 century. National diplomacies, the European
External Service and the making of EU foreign policy, ed. R. Balfour, K. Raik, European
Policy Centre, Finnish Institute of International Affairs, Helsinki 2013 (FIIA Report, 36;
FIIA Occasional Report, 1).

6  J.-C. Juncker, Mission letter, Komisja Europejska, Bruksela, 10 IX 2014, dostgpny w in-

ternecie [dostgp: 23 V 2019]: <https://ec.europa.eu/commission/commissioners/sites/

cwt/files/commissioner_mission_letters/mogherini-mission_en.pdf>.
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Wschodnie sasiedztwo UE

Podczas kadencji Mogherini glownym wyzwaniem Unii w Europie Wschodniej
byt nierozwigzany konflikt pomigdzy Kijowem i Moskwa, spowodowany ro-
syjska agresja na Ukraing w 2014 r. i naruszeniem jej integralnosci teryto-
rialnej. Mimo ze w lutym 2015 r. w ramach obejmujacego Niemcy, Francje,
Rosje¢ 1 Ukraing formatu normandzkiego zawarto tzw. umowe Minsk II, kto-
ra ustalata warunki ugody dla Rosji i Ukrainy, to jednak nie zostata ona zre-
alizowana. Unia przedtuzata wigc nalozone na Rosje sankcje (zalezne od wy-
petnienia postanowien tego porozumienia), jednak w marcu 2016 r. panstwa
cztonkowskie zdecydowaty o oficjalnym nawiagzaniu wspolpracy z Moskwa
w obszarach lezacych w interesie UE. Wspolnota kontynuowata jednocze-
$nie prowadzong w ramach Partnerstwa Wschodniego (PW) polityke wobec
Armenii, Azerbejdzanu, Biatorusi, Gruzji, Motdawii i Ukrainy, cho¢ w 2015 .
nieznacznie zmodyfikowano jego zatozenia.

Rola Mogherini — jako urzgdnika ksztaltujacego sprawy zagraniczne UE
poprzez wktad w formutowanie kierunkow jej polityki i budowanie konsensu —
byta w tych wydarzeniach ograniczona. Nie uczestniczyta ona w negocjacjach
w ramach formatu normandzkiego, gdyz jego sktad ustalono, zanim objeta
funkcje wysokiej przedstawiciel. W imieniu Unii mediowata tam niemiec-
ka dyplomacja’, animujac rozmowy i doprowadzajac m.in. do zawarcia umo-
wy Minsk II i powotania Specjalnej Misji Monitorujacej OBWE na Ukrainie.
Niemcy sktonity takze pozostatych cztonkéw UE do przyjecia w lipcu 2014 .
sektorowych i gospodarczych sankcji wobec Rosji oraz ich regularnego prze-
dhuzania, a oprocz tego skoordynowaly restrykcje ze Stanami Zjednoczonymi.
Brak aktywnosci Mogherini na tym polu wynikat po czgéci z oporu niektdrych
panstw cztonkowskich wobec angazowania jej w polityke UE wobec Rosji —
nie byla przez nie postrzegana jako bezstronny mediator. Dopiero dwa i pot
roku po rozpoczgciu swojej kadencji uzyskata zgode Rady na pierwszg ofi-
cjalng podr6z do Moskwy i spotkanie z prezydentem Wiadimirem Putinem?®.

7  Europe’s new political engine. Germany's role in the EU'S foreign and security policy,
ed. N. Helwig, Finnish Institute of International Affairs, Helsinki 2016 (FIIA Report, 44),
s. 111-132; H. Adomeit, Sanctions as a bone of contention in the EU-Germany-US-
-Russia Quadrilateral, Centre for European Studies, Carleton University, grudzien 2017
(CES Policy Brief).

8 F. Wesselau, Mogherini goes to Moscow but is missing in action in Ukraine, ,,.Cen-
sor” [online, przedruk z ECFR], 28 IV 2017 [dostep: 23 V 2019], dostepny w inter-
necie: <https://censor.net.ua/en/resonance/438200/mogherini_goes to _moscow_but is_
missing_in_action_in_ukraine>.
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Po tej wizycie nastgpita intensyfikacja kontaktéw z rosyjskim ministrem spraw
zagranicznych Siergiejem Lawrowem, ale gldéwnie w sprawach Syrii, Libii
1 negocjacji dotyczacych iranskiego programu nuklearnego. Jezeli chodzi
o Ukraing, to w trakcie czterech wizyt w tym panstwie Mogherini omawiata
glownie realizacje umowy stowarzyszeniowej i biezace sprawy dwustronne.

Mimo niewielkich mozliwosci dziatania Mogherini chciata wzmoc-
ni¢ relacje z Rosja. W styczniu 2015 r., przed posiedzeniem Rady do Spraw
Zagranicznych poswigconym relacjom UE z tym panstwem, przygotowa-
fa dokument strategiczny, w ktorym postulowata wspoétprace z jego wiadza-
mi na poziomach politycznym, handlowym i sektorowym, w tym pogodze-
nie umow o poglebionych i kompleksowych strefach wolnego handlu z Unia
Euroazjatycka’. Panstwa cztonkowskie odrzucity te propozycje, gdyz ich re-
alizacja oznaczalaby normalizacje stosunkow z Moskwa!’. Rosyjska inter-
wencja wojskowa w Syrii we wrze$niu 2015 r. oraz duzy naptyw migrantow
i uchodzcow do UE w tym samym roku spowodowaty jednak, ze unijni lide-
rzy zmienili podejécie. Mimo oporu niektorych czlonkow — w tym Wielkiej
Brytanii i kilku krajow Europy Srodkowej obawiajacych sie ztagodzenia poli-
tyki wzgledem Rosji'! — w marcu 2016 r. panstwa cztonkowskie poparty pro-
ponowane przez Mogherini wprowadzenie zasady selektywnego zaangazo-
wania'?. W praktyce miato to oznacza¢ wspoétdziatanie z rosyjskimi wtadzami
w obszarach lezagcych w interesie UE, np. polityce wobec Iranu, Bliskiego
Wschodu, Syrii, Korei P6nocnej, masowych migracji, przeciwdziataniu ter-
roryzmowi, zmianom klimatycznymi itd."”* Nowe podejs$cie nie podwazyto

9 EU foreign policy chief’s paper on EU-Russia relations — text, ,Reuters” [online],
15 1 2015 [dostgp: 23 V 2019], dostepny w internecie: <https://www.reuters.com/arti-
cle/ukraine-crisis-eu-russia/eu-foreign-policy-chiefs-paper-on-eu-russia-relations-text-
-idUSL6NOUU2T820150115>.

10 K. Liik, The real problem with Mogherini's Russia paper, ,,European Council of Foreign
Relations” [online], 20 1 2015 [dostgp: 23 V 2019], dostgpny w internecie: <https://www.
ecfr.eu/article/commentary the real problem with mogherinis_russia_paper402>.

11 H. von der Burchard, EU pushes for closer Russia cooperation, ,,Politico” [online],
14 11 2016 [dostep: 23 V 2019], dostepny w internecie: <https://www.politico.eu/article/
eu-pushes-for-closer-russia-cooperation-federica-mogherini-vladimir-putin-war-syria/>.

12 R. Jozwiak, EU debate initiative sparks fears of concessions to Russia, ,,Radio Free Eu-
rope” [online], 9 I1 2016 [dostep: 23 V 2019], dostgpny w internecie: <https://www.rferl.
org/a/eu-mogherini-sanctions-debate-russia-concessions/27541318.html>.

13 Remarks by High Representative / Vice-President Federica Mogherini at the press confe-
rence following the Foreign Affairs Council, ,,European Union External Action” [online],
14 TIT 2016 [dostep: 23 V 2019], dostgpny w internecie: <https://eeas.europa.eu/head-

-quarters/headquarters-homepage/59817/remarks-high-representativevice-president-fede-
rica-mogherini-press-conference-following_en>.
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jednak dotychczasowych zatozen unijnej polityki wzgledem Rosji'*, a kom-
promis w tej sprawie godzit rozne wizje panstw cztonkowskich.

Osiagniete przez Mogherini nawigzanie wspolpracy z rosyjskimi wtadza-
mi nie przyniosto jednak oczekiwanych rezultatow'>. Uzycie broni chemicz-
nej wobec podwojnego agenta Siergieja Skripala i jego corki Julii, do ktorego
doszto w Wielkiej Brytanii w marcu 2018 r., znacznie ograniczyto mozliwo-
sci kooperacji z Rosja, przynajmniej w perspektywie krotkofalowej. Niemniej
dziatania Mogherini i jej pojednawcza retoryka wobec rosyjskich wladz wzbu-
dzaty obawy niektorych cztonkow UE, ze stanowisko Wspolnoty wzgledem
Rosji moze ulec ztagodzeniu'®. W oficjalnych wypowiedziach wysoka przed-
stawiciel podkreslata wspoldziatanie z Moskwa w kwestii Syrii i Bliskiego
Wschodu, a pomniejszata znaczenie spraw konfliktujacych obie strony i réznic
stanowisk (za wyjatkiem poczatku 2015 r., gdy stosowata ostrzejsza retoryke
ze wzgledu na pogorszenie sytuacji w Donbasie)!”. Co istotne, cztonkowie
UE oceniali Mogherini przez pryzmat jej pojednawczej polityki wzgledem
Ros;ji, kiedy sprawowata funkcje ministra spraw zagranicznych Wioch (luty—
pazdziernik 2014), co bylo przyczyng krytyki jej kandydatury na stanowi-
sko wysokiego przedstawiciela's. Percepcje t¢ wzmocnito nierespektowa-
nie przez nig zasady rownowagi geograficznej' przy nominowaniu wysokiej
rangi urzednikow ESDZ zajmujacych si¢ relacjami UE z Rosja. Powotywata
do niej gtdownie osoby z panstw preferujacych wspotprace z Kremlem (jak
Niemcy, Francja, Austria czy Portugalia), a nikogo z krajow przejawiajacych

14 Council of the European Union, Outcome of the Council meetings, Foreign Affairs,
7042/16, Brussels, 14 III 2016, dostepny w internecie: <https://www.consilium.europa.
eu/media/22914/st07042en16.pdf>.

15 Zob. ,,The EU-Russia Expert Network on Foreign Policy” [online, dostgp: 23 V 2019],
dostepny w internecie: <http://eu-russia-expertnetwork.eu/en/analytics>.

16 A.Racz, K. Raik, EU-Russia relations in the new Putin era. Not much light at the end of
the tunnel, Estonian Foreign Policy Institute, International Centre for Defence and Securi-
ty, [Tallin] 2016, s. 4—5, dostgpny w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://uploads.icds.
ee/ICDS_Report EU Russia Relations Andras Racz Kristi Raik June 2018.pdf>.

17 Wtlasna analiza wystapien i wywiadow Federiki Mogherini dotyczacych polityki wobec
Rosji w latach 2014—2018 oraz: Ch. Wagnsson, M. Hellman, Normative power Europe
caving in? EU under pressure of Russian information warfare, ,,Journal of Common
Market Studies” 2018, vol. 56, No. 5,s. 1161-1177.

18 Federica Mogherini must overcome Russia criticism, ,Financial Times” [online],
31 VIII 2014 [dostep: 23 V 2019], dostepny w internecie: <https://www.ft.com/content/
9d89485¢-219f-11e4—87d9—00144feabdc0>.

19  Council Decision of 26 July 2010 establishing the organisation and functioning of the
European External Action Service (2010/427/EU), ,,Official Journal of the European
Union”, L 201, 3 VIII 2010, art. 6.6, s. 35, dostgpny w internecie [dostep: 23 V 2019]:
<https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/eeas_decision_en.pdf>.
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wieksza ostrozno$¢ co do jego polityki zagranicznej, np. Wielkiej Brytanii,
panstw battyckich czy Polski (tabela 1).

Tabela 1. Wysokiej rangi urzednicy ESDZ ds. relacji UE-Rosja
nominowani podczas kadencji Federiki Mogherini

. Imie Panstwo Okres Doswiadczenie
Stanowisko . . . .
i nazwisko | pochodzenia | urze¢dowania zawodowe
Dyrektor zarzadzajacy Thomas Austria od listopada dyplomata
EURCA — Europa i Azja Mayr 2015 . w Austrii
Centralna (w tym Rosja) Harting (1979-2011),
urzednik ESDZ
(2011-2015)
Zastepca dyrektora Luc Pierre | Francja od czerwca urzgdnik KE
zarzadzajacego EURCA — | Devigne 2016 . (1996—2016)
Europa i Azja Centralna;
Dyrektor EAST-Rosja,
Partnerstwo Wschodnie,
Azja Centralna, wspotpraca
regionalna i OBWE
Kierownik dzialu — Rosja | Fernando Portugalia wrzesien 2015 — | dyplomata
Andresen luty 2018 r. w Portugalii
Guimaraes (1992-2003),
urzegdnik
KE i ESDZ
(2004-2015)
Kierownik dzialu — Rosja | Jan Holandia od marca 2018 r. | dyplomata
Bogaerts w Holandii
(2009-2017)
Przewodniczacy Grupy Jutta Austria od marca 2018 r. | dyplomata
Roboczej ds. Europy Edthofer w Austrii
Wschodniej i Azji (2003-2010),
Srodkowej (COEST) oraz urzednik ESDZ
Grupy Roboczej ds. OBWE (0d 2010)
i Rady Europy (COSCE)
Przewodniczacy COEST Jan Holandia wrzesien 2017 — | dyplomata
Bogaerts luty 2018 r. w Holandii
(2009—2017)
Przewodniczacy COEST Caroline Francja 2016—2017r. dyplomata
Vinot we Francji
Ambasador UE w Rosji Markus Niemcy od wrzesnia dyplomata
Ederer 2017 r. w Niemczech
(20142017,
1988-2010),
ambasador UE
w Chinach
i Mongolii

(2011-2014)

Zrodto: oprac. wtasne, 26 VIII 2018 .
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Mimo pojednawczej postawy wobec Rosji Mogherini doprowadzila
do wzmocnienia partnerstwa UE i NATO, m.in. dzicki dobrej znajomosci
i czestym kontaktom z sekretarzem generalnym Jensem Stoltenbergiem®.
Podczas szczytu NATO w Warszawie w lipcu 2016 r. przedstawiciele obu
organizacji podpisali deklaracj¢ zaktadajaca wspotdziatanie np. w obszarze
zagrozen hybrydowych, cyberbezpieczenstwa, interoperacyjnosci wojskowej
i wzmacniania partneréw UE w sgsiedztwie?!. Ustalono 74 dziatania, w tym
projekty dotyczace wymiany praktyk, dzielenia si¢ informacjami i wspotpra-
cy operacyjnej, np. standaryzacji w sektorze obrony*:. Zwiekszyto to zdol-
no$¢ panstw cztonkowskich do kooperacji w obliczu zagrozen ptyngcych
z potudniowego i wschodniego sasiedztwa, a tym samym spojnos¢ politycz-
ng UE i NATO.

Jesli chodzi o ksztattowanie polityki wobec szeéciu panstw Partnerstwa
Wschodniego, wptyw Mogherini byt umiarkowany — delegowata te kwestie
komisarzowi do spraw europejskiej polityki sgsiedztwa i negocjacji w sprawie
rozszerzenia Johannesowi Hahnowi. Przedstawiane rokrocznie plany pokazu-
ja, ze PW nie byto dla niej istotnym priorytetem. Podczas gdy z obejmujacym
dziesie¢ panstw potudniowym sasiedztwem w 2018 r. wigzaty si¢ 4 z 12 ce-
16w rocznych, w 2017 — 3, aw 2016 — 4, do PW odnosit si¢ za kazdym razem
zaledwie 17. Co wigcej, poza 4 wizytami na Ukrainie wysoka przedstawiciel
odbyta w latach 2015-2016 tylko pojedyncze podroze do panstw Kaukazu
Potudniowego (Gruzji, Armenii i Azerbejdzanu), podczas gdy w krajach po-
hudniowego sasiedztwa byla oficjalnie 16 razy (tabela 2).

20 R. Heath, Mogherini’s mid-term report card, ,,Politico” [online], 4 XII 2017 [do-
step: 23 'V 2019], dostgpny w internecie: <https://www.politico.eu/article/federica-
-mogherini-report-card-midterm-grades-eu-foreign-policy/>.

21 Joint declaration by the President of the European Council, the President of the Euro-
pean Commission, and the Secretary General of the North Atlantic Treaty Organization,
Brussels, 8 VI 2016, dostgpna w internecie [dostep: 23 V 2019]: <http://europa.eu/rapid/
press-release STATEMENT-16—2459 en.htm>.

22 Third progress report on the implementation of the common set of proposals endorsed
by NATO and EU Councils on 6 December 2016 and 5 December 2017, NATO, UE,
31 V 2018, dostepny w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://www.consilium.europa.
eu/media/35578/third-report-ue-nato-layout-en.pdf>.

23 Twelve things to bring with us in 2016, ,,Federica Mogherini” [online], 1 I 2016 [dostgp:
7 1X 2018], dostepny w internecie: <http://www.federicamogherini.net/dodici-cose-per-
-2016/Nang=en>; Twelve things to bring with us in 2017, ,,Federica Mogherini” [online],
112017 [dostgp: 7 IX 2018], dostgpny w internecie: <http://www.federicamogherini.net/
twelve-things-2017/?lang=en&fbclid=IwAR2ycdS-hb7BwmJdHLPQAJvyZSy0OCVNm
foMPFsPvebgS2ET7nV-iFSmSYTU>; Twelve things to bring with us in 2018, ,,Federica
Mogherini” [online], 1 12018 [dostep: 7 IX 2018], dostepny w internecie: <http://www.
federicamogherini.net/twelve-things-to-bring-with-us-2018/?lang=en>.
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Tabela 2. Wizyty Federiki Mogherini w panstwach i regionach poza UE
(1 listopada 2014 — 30 wrzes$nia 2018 r.)*

Region/panstwo Liczba wizyt
Panstwa Partnerstwa Wschodniego 7 (w tym 4 na Ukrainie)

, . . 16 (w tym 4 w Libanie, 3 w Jordanii oraz
Panstwa poludniowego wymiaru EPS (potg w Tunezi, Egipcie i Algierii)
Rosja 1
Ameryka Poénocna 12 (w tym 6 w USA)

Bliski Wschod (poza panstwami objetymi EPS) 9
Turcja 3
Batkany Zachodnie 23
Afryka 8
Azja 10
Inne 6
Razem 95

Zrédto: oprac. whasne, 30 IX 2018 r. Dane na podstawie kalendarza Komisji Europejskie;
i oficjalnego bloga wysokiej przedstawiciel

Niemniej jednak Mogherini wraz z KE zmienita zatozenia EPS, do ktorej
zalicza si¢ PW. Po jej rewizji w listopadzie 2015 r. gldéwnym celem UE mia-
ta by¢ nie demokratyzacja, ale stabilizacja sgsiedztwa poprzez rozwoj wspot-
pracy w obszarach gospodarki, migracji i bezpieczenstwa®. O ile taka zmia-
na odzwierciedlata potrzeby w potudniowym sasiedztwie, to w przypadku
PW oznaczata ryzyko obnizenia ambicji UE odnosnie do transformacji re-
gionu. Rewizja EPS w niewielkim stopniu faktycznie zmienita zakres dziatan
UE w regionie Partnerstwa, ale jej podstawg pozostata zasada warunkowa-
nia pomocy realizacja reform majacych na celu rozwoj demokracji?. Nawet
jesli dokument uscislajacy cele PW?7 byt mato ambitny i dotyczyt gléwnie

24 W podsumowaniu uwzglgdniono oficjalne i robocze wizyty dwustronne. Pomini¢to spo-
tkania wysokiej przedstawiciel w ramach forow i szczytéw regionalnych oraz konferen-
¢ji na wysokim szczeblu.

25 E.Kaca, Revision of European Neighbourhood Policy. Half-hearted reform, Polski Insty-
tut Spraw Miedzynarodowych, 2015 (PISM Bulletin, 111 (843)), dostepny w internecie
[dostep: 23 V 2019]: <http://www.pism.pl/publications/bulletin/no-111-843>.

26 Council of the European Union, Joint Declaration of the Eastern Partnership Summit,
14821/17, Brussels, 24 XI 2017, dostepny w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://
www.consilium.europa.eu/media/31758/final-statement-st14821en17.pdf>.

27 European Commission, High Representative of the Union for Foreign Affairs
and Security Policy, Eastern Partnership — 20 Deliverables for 2020. Focusing
on key priorities and tangible results, SWD (2017) 300, Brussels, 9 VI 2017, do-
stepny w internecie [dostgp: 23 V 2019]: <https:/library.euneighbours.eu/content/
eastern-partnership-20-deliverables-2020-focusing-key-priorities-and-tangible-results>.
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spraw sektorowych, to jednak zawieral plany dziatan w dziedzinie demokra-
cji, dobrego rzadzenia i w kwestiach strategicznie istotnych dla regionu PW,
tj. bezpieczenstwa i zwalczania zagrozen hybrydowych (cyberbezpieczen-
stwa), komunikacji strategicznej, zwigkszenia finansowania dla wolnych me-
didéw czy wdrazania umow o poglebionych i kompleksowych strefach wolne-
go handlu (DCFTA). Na ksztalt kompromisu wptynety istotne roznice miedzy
panstwami cztonkowskimi odnos$nie do przysztosci Partnerstwa.

Podczas negocjowania nowego unijnego budzetu na lata 2021-2027
wysoka przedstawiciel i KE zaproponowali zlikwidowanie odrebnosci
Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa, bedacego gtownym Zzrodlem finan-
sowania regionu PW, i wlaczenie go do nowego globalnego Instrumentu
Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej. Propozycja
ta jest przedmiotem negocjacji budzetowych, a ich wynik rozstrzygnie si¢
podczas nowej kadencji KE i PE, rozpoczynajacej si¢ w 2019 r. Cho¢ taka
zmiana zwigkszyltaby rolg¢ ESDZ i KE w wydatkowaniu funduszy zgodnie
z celami okre$lonymi globalnie (np. nieprzewidzianymi kryzysami), to kon-
sekwencje dla regionu PW mogga by¢ niekorzystne. Oprocz negatywnego sy-
gnahu politycznego dla objetych nim panstw zwigkszyltaby si¢ nieprzewidy-
walno$¢ przyznawania im $rodkéw finansowych, a poza tym mogtoby dojs¢
do likwidacji teki komisarza ds. europejskiej polityki sgsiedztwa i negocja-
cji w sprawie rozszerzenia®®.

Jako menedzer, ktoéry ma sprawnie realizowaé wytyczne delegowane
przez Rade Europejska, Mogherini w ograniczonym stopniu wykonata nie-
ktoére z nich. Jej gtownym zadaniem (zleconym w marcu 2015 r. przez pan-
stwa cztonkowskie) byto przygotowanie planu dziatan w sprawie komuni-
kacji strategicznej UE, aby przeciwdziata¢ rosyjskiej dezinformacji®®. Kroki
podjete przez wysoka przedstawiciel byty jednak potowiczne. Przedstawiony
przez nig dokument odnosit si¢ do dotychczasowej pomocy UE dla wolnych
mediow i polityki komunikacyjnej w sgsiedztwie. Jedyna zmiang byto powo-
anie grupy ekspertow East StratCom, odpowiedzialnej za zwalczanie rozpo-
wszechnianych przez rosyjska propagande mitéw poprzez analize trendow,

28 E. Kaca, End of a separate European Neighbourhood Instrument? The risks of the
commission’s proposal, Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych, 2018 (PISM Bul-
letin, 89 (1160)), dostgpny w internecie [dostep: 23 V 2019]: <http://www.pism.pl/
files/?id_plik=24626>.

29 Rada Europejska, Konkluzje — 19 i 20 marca 2015 r., EUCO 11/15, Bruksela, 20 III
2015, dostgpne w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://www.consilium.europa.eu/me-
dia/21878/st00011pl15.pdf>.
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wyjasnianie narracji oraz opracowanie kampanii medialnych®. Utworzony
we wrzesniu 2015 r. East StratCom dziatat bez wlasnego budzetu i z ograni-
czonym personelem (9—14 urzgdnikéw delegowanych w latach 2015—-2018
przez panstwa czlonkowskie, np. Danig, Finlandi¢, Wielka Brytanie, Szwecje,
Lotwe, Litwe, Czechy). Cho¢ jego zdolnosci operacyjne byty niewielkie, to
stanowit jedyne narzgdzie UE stuzace zwiekszaniu wiedzy na temat rosyj-
skich dziatan (tabela 3).

Tabela 3. Rezultaty dzialan East StratCom

Dzialanie Rezultaty
,,Disinformation Review” — zbior ok. 100 tekstow — zawierajacych
artykutow i analiz zawierajacych m.in. 3800 przyktadow dezinformacji
przyktady rosyjskiej dezinformacji w 18 jezykach (listopad 2015 — kwiecien 2018)

., The Disinformation Digest” — analizy
na temat rosyjskiej propagandy
Sie¢ East StratCom — narzedzie

cotygodniowe analizy

umozliwiajace cztonkom raportowanie okoto 400 cztonkow sieci
o przyktadach rosyjskiej dezinformacji w ponad 30 panstwach
w mediach

L,EU vs Disinfo” — strona na portalu 33 500 0s6b $ledzacych strong

,Facebook”

,,EU vs Disinfo” — strona internetowa 1400—4800 odston najpopularniejszych wpisow
(https://euvsdisinfo.eu/) w2018 1.

Twitter (@EUvsDisinfo) 36 700 osob sledzacych konto

Zrodto: oprac. wiasne, 28 VIII 2018 r.

Stabe rezultaty dzialan Mogherini w walce z rosyjska propagandg spo-
tkaly si¢ z krytyka w UE. W listopadzie 2016 r. PE zazadatl zwigkszenia fi-
nansowania dla wolnych mediow oraz budzetu i personelu East StratCom?'.
W marcu 2017 1. 65 ekspertow i 21 parlamentarzystow podpisato list kry-
tykujacy Mogherini za lekcewazenie rosyjskiej propagandy w UE 1 wzy-
wajacy ja do bardziej aktywnych dziatan w tym zakresie*?. W pazdzierni-
ku tego roku ministrowie spraw zagranicznych Chorwacji, Czech, Litwy,
Lotwy, Polski, Rumunii, Szwecji i Wielkiej Brytanii wezwali wysoka

30 Action plan on strategic communication, Ref. Ares (2015) 2608242, ESDZ, [Bruksela],
22 V12015, dostepny w internecie [dostep: 23 V 2019]: <http://archive.eap-csf.eu/assets/
files/Action%20PLan.pdf>.

31 Report on EU strategic communication to counteract anti-EU propaganda by third par-
ties, European Parliament, Committee on Foreign Affairs, 2016/2030 (INI), 14 XI 2016.

32 Open letter of European security experts to Federica Mogherini: Please start taking the
Russian disinformation threat seriously!, ,,European Values” [online], 20 III 2017 [do-
stgp: 23 V 2019], dostgpny w internecie: <https://www.europeanvalues.net/mogherini/>.
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przedstawiciel do wzmocnienia East StratCom Task Force®. Poniewaz
budzet tej komorki zalezal od decyzji panstw cztonkowskich, Mogherini
zwrocila si¢ do nich w listopadzie o zwigkszenie funduszy, w rezultacie
czego East StratCom otrzymat 1,1 mln euro na lata 2018-2020*. Mimo to
w czerwcu 2018 r. Rada Europejska ponowita prosbe do wysokiej przedsta-
wiciel o przygotowanie do grudnia konkretnych propozycji przeciwdziata-
nia dezinformacji, w tym rozszerzenia mandatu i zwigkszenia personelu ko-
morek ESDZ odpowiedzialnych za komunikacje strategiczna®. Ponowienie
prosby o opracowanie planu komunikacji strategicznej potwierdza, ze
Mogherini podj¢ta jedynie minimalne dziatania w odpowiedzi na wytyczne
Rady Europejskiej z 2015 r.

Poludniowe sgsiedztwo

Gléwnym wyzwaniem w potudniowym sasiedztwie byt dla UE kryzys migra-
cyjny, ktory przybrat na sile w 2015 r. w rezultacie konfliktoéw w Syrii i Libii.
Udziat UE w stabilizacji panstw regionu byt co prawda niewielki, ale rozwi-
janie zewnetrznego wymiaru polityki migracyjnej stalo si¢ waznym priory-
tetem i dato mozliwo$¢ wigkszego zaangazowania wysokiej przedstawiciel.

W latach 2014—-2018 rola UE w Libii i Syrii sprowadzata si¢ gtéwnie
do udzielania pomocy humanitarnej, a w rozwigzywaniu konfliktow w tych
panstwach polegata ona na dzialaniach ONZ. Mogherini wielokrotnie brata
udziat w spotkaniach kwartetu libijskiego (UE, ONZ, Unii Afrykanskiej i Ligi
Panstw Arabskich), na ktérych popierata mediacje prowadzone przez specjal-
nego wystannika ONZ (od czerwca 2017 r. role t¢ pelnit Ghassan Salamé)*.
Wypracowane przez ONZ libijskie porozumienie polityczne i utworzenie rza-
du jednosci narodowej w grudniu 2015 r. przyniosto tymczasowg stabilizacje,

33 EU to strengthen strategic communication at Lithuanias initiative, ,1L24” [online],
14 XI 2017 [dostgp: 23 V 2019], dostepny w internecie: <http://124.1t/en/politics/
item/218827-eu-to-strengthen-strategic-communication-at-lithuania-s-initiative>.

34 N. Bentzen, Online disinformation and the EUs response, ,,European Parliament” [on-
line], 24 IV 2018 [dostep: 23 V 2019], dostgpny w internecie: <http://www.europarl.
europa.ecu/RegData/etudes/ATAG/2018/620230/EPRS_ATA(2018)620230 EN.pdf>.

35 Rada Europejska, Konkluzje — 28 czerwca 2018 r., EUCO 9/18, Bruksela, 28 VI 2018,
dostgpne w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://www.consilium.europa.eu/media
/35952/28-euco-final-conclusions-pl.pdf>.

36 Speech by HR/VP at the High-Level Event on Libya under the UN auspices, ,,European
Union External Action” [online], 20 IX 2017 [dostep: 23 V 2019], dostepny w internecie:
<https://ecas.europa.cu/headquarters/headquarters-homepage/32540/speech-high-repre-
sentativevice-president-federica-mogherini-high-level-event-libya-under-un_en>.
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a rozmowy na temat rewizji umowy toczg si¢. UE nie byla natomiast obec-
na w zadnym formacie negocjacyjnym w sprawie Syrii, a Mogherini popie-
rata rozmowy prowadzone przez ONZ na r6znych forach, np. w ramach pro-
cesu astanskiego, czyli wewnatrzsyryjskich negocjacji pod patronatem Rosji,
Iranu i Turcji.

Rola Mogherini jako inicjatora widoczna byta w rozwijaniu zewngtrznego
wymiaru polityki migracyjnej. Doprowadzita ona do powotania i uruchomie-
nia w czerwcu 2015 r. unijnej misji wojskowej EUNAVFOR MED, zwanej
operacja ,,Sophia”, ktorej celem bylo zwalczanie przemytnikéw migrantoéw
na Morzu Srédziemnym?”. W zwiazku z rosnaca liczba wypadkow $miertel-
nych na tym akwenie — a zwlaszcza katastrofg z kwietnia 2015 r., w wyniku
ktorej utoneto ok. 900 ludzi — wspierana przez Witochy Mogherini uzyskata
zgode panstw cztonkowskich na powolanie tej misji. Zakres operacji obej-
mowatl identyfikacj¢, wychwytywanie 1 usuwanie todzi przemytnikéw pty-
nacych z Libii do UE (gléwnie do Wtoch) na szlaku srodkowo-$rodziemno-
morskim, zard6wno na wodach mi¢dzynarodowych, jak i terytorialnych Libii.
Dziatania na tych ostatnich wymagaty jednak zgody Rady Bezpieczenstwa
ONZ lub Trypolisu, dlatego wysoka przedstawiciel podjeta dyplomatycz-
ne kroki majace na celu jej uzyskanie — wspierata wysitki Wielkiej Brytanii,
Francji, Litwy, Hiszpanii i Wloch, negocjujacych t¢ spraw¢ na poziomie
ONZ38, a oprocz tego udata sie do Chin, aby uzyskaé poparcie ich wiadz.
Zasadniczg przeszkoda byl jednak brak rzadu w Libii, ktéry miatby odpo-
wiednig legitymacje i moglby sie podja¢ negocjacji w tej sprawie, a w czerw-
cu 2015 r. ambasador tego kraju przy ONZ odrzucit mozliwos¢ dostgpu
misji do jego wadd terytorialnych*. W obliczu sprzeciwu Rosji i Chin w paz-
dzierniku 2015 r. Rada Bezpieczenstwa ONZ przyjeta rezolucje autoryzuja-
cg dziatania w ramach ,,Sophii” wylacznie na wodach migdzynarodowych*'.

37 Dokumenty dotyczace zorganizowania operacji ,,Sophia” zob. Documents archives —
operation Sophia, ,,Operation Sophia” [online, dostgp: 7 IX 2019], dostepne w interne-
cie: <https://www.operationsophia.eu/media_category/documents/>.

38 Libya blocks UN action on EU migrant plan, ,,EurActiv” [online], 3 VI 2015 [dostep:
23 'V 2019], dostgpny w internecie: <https://www.euractiv.com/section/global-europe/
news/libya-blocks-un-action-on-eu-migrant-plan/>.

39 EUseeks UNsupportto tackle migrant smuggling, ,,BBC” [online], 11 V2015 [dostep: 23V
2019], dostepny w internecie: <https://www.bbc.com/news/world-europe-32695483>.

40 Libya blocks...

41 Operation Sophia, the EU's naval mission in the Mediterranean. An impossible chal-
lenge, House of Lords, European Union Committee, London 2016, dostepny w internecie
[dostep: 23 V 2019]: <https://publications.parliament.uk/pa/ld201516/ldselect/ldeucom/
144/144.pdf>.
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Po powolaniu w grudniu 2015 r. wspieranego przez ONZ rzadu jednosci na-
rodowej Mogherini ponownie starata si¢ uzyska¢ zgode Libii i w tym celu
wielokrotnie spotykata si¢ z premierem Fajizem al-Sarradzem**. Trypolis zgo-
dzit si¢ jednak jedynie na przeszkolenie przez UE swojej strazy przybrzezne;.

Miedzy czerwcem 2015 a majem 2018 r. aresztowano i przekazano wto-
skim wladzom 143 podejrzanych przemytnikow migrantow, zniszczono
545 statkdw 1 ocalono 44 251 osob. Przeszkolono takze 191 cztonkdéw perso-
nelu libijskiej strazy przybrzeznej, a do konca 2018 r. planowano przygoto-
wac 56 kolejnych. Poza tym w ramach kontroli embarga na bron od czerwca
2016 r. dokonano nie mniej niz 1200 zatrzyman, w tym 3 inspekcji statkow,
z ktérych 2 zatrzymano ze wzglgdu na transportowanie nielegalnego tadunku.

Na rezultatach misji istotnie odbit si¢ jej ograniczony zasigg geograficz-
ny. Nie zmniejszono skali dziatalno$ci przemytniczej, a zatrzymywano gtow-
nie przestepcodw niskiej rangi i niewielkie todzie*. Przemytnicy dostosowali
si¢ do nowej sytuacji i zacze¢li dziata¢ przede wszystkim na wodach teryto-
rialnych Libii i jej wybrzezu, a na migdzynarodowe wysytali najemnikéw
w mniejszych gumowych todziach, by minimalizowac¢ ryzyko strat. W takie;j
sytuacji, aby przezwycigzy¢ potencjalng krytyke, stopniowo rozszerzano man-
dat misji o nowe dziatania. W 2016 r. Mogherini uzyskata zgode panstw czton-
kowskich, by w ramach EUNAVFOR MED szkoli¢ libijska straz przybrzezng
1 marynark¢ wojenng w zakresie zwalczania przemytu i prowadzenia dzia-
tan poszukiwawczo-ratowniczych na wodach terytorialnych Libii**. Wysoka
przedstawiciel wspierata tez wysitki Francji i Wielkiej Brytanii, by w zakre-
sie operacji ,,Sophia” mozliwa byta kontrola przestrzegania embarga na bron
natozonego na Libie w celu ograniczenia walk wewnetrznych w tym pan-
stwie®. Cztonkowie UE zaniepokojeni byli pozyskiwaniem broni przez dzia-
fajace w Libii grupy terrorystyczne deklarujace przynalezno$¢ do Panstwa
Islamskiego. Przyjeto w zwigzku z tym rezolucj¢ ONZ zezwalajacg na kon-

42 Remarks by HR/VP Federica Mogherini during her visit to the EUNAVFOR Operation
Sophia, ,,European Union External Action” [online], 15 IV 2016 [dostep: 23 V 2019], do-
stepny w internecie: <https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/5259/
remarks-hrvp-federica-mogherini-during-her-visit-eunavfor-operation-sophia_en>.

43 Operation Sophia. A failed mission, House of Lords, European Union Committee, Lon-
don 2017, dostgpny w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://publications.parliament.
uk/pa/1d201719/1dselect/ldeucom/5/5.pdf>; Operation Sophia, the EU's naval mission...

44  Remarks by HR/VP Federica Mogherini...

45 EU seeks UN backing to enforce Libya arms embargo, ,EurActiv’ [online], 6 VI
2016 [dostep: 23 V 2019], dostepny w internecie: <https://www.euractiv.com/section/
global-europe/news/eu-seeks-un-backing-to-enforce-libya-arms-embargo/>.
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trolowanie w ramach misji ,,Sophia” embarga na bron*. W latach 2017-2018
do jej zadan dodano m.in. kontrolg nielegalnego handlu ropg naftowa z Libii
oraz wymiang informacji o przestepczoéci na Morzu Srédziemnym z NATO.
Rozszerzenie mandatu operacji przy obnizeniu budzetu o niemal potowe
(z 11,82 miIn euro do 6,7 mln euro w 2017 r.) znacznie ja jednak obcigzyto.
Sukcesem Mogherini byto sktonienie panstw cztonkowskich do dwukrotne-
go przedtuzenia misji (w 20161 2017 r.) do grudnia 2018 r., i to mimo krytyki
ze strony brytyjskiego parlamentu, ktory oceniat ja jako nieudang, a wykorzy-
stanie drogich zasobéw wojskowych w celach poszukiwawczo-ratowniczych
jako ich marnowanie?’.

Niezaleznie od oceny skutecznos$ci operacji ,,Sophia” nalezy stwierdzi¢,
ze Mogherini okazala si¢ sprawnym menedzerem, jezeli chodzi o jej ko-
ordynacj¢ i wlaczanie do wspotdziatania roznych instytucji. Szybko$¢ roz-
poczecia misji byta bezprecedensowa — zaledwie dwa miesigce po uzyska-
niu mandatu panstw cztonkowskich. Aby to osiagna¢, wysoka przedstawiciel
m.in. zorganizowala wspdlng rad¢ ministroéw spraw zagranicznych i obrony,
ktora przygotowata propozycje dotyczace operacji, przedstawione nastepnie
na specjalnym posiedzeniu Rady Europejskiej w sprawie kryzysu uchodz-
czego w kwietniu 2018 r.*® Co wigcej, ,,Sophia” byta pierwsza misja wojsko-
w3, z ktorg umowy o wspolpracy podpisaty m.in. Frontex, Europol, Eurojust
i wladze Wtoch*. Mogherini doprowadzita tez do taktycznego i operacyjne-
go skoordynowania ,,Sophii” z operacja NATO ,,Sea Guardian”, co dotyczy-
fo m.in. regularnej wymiany informacji i wsparcia logistycznego, w tym uzu-
pelniania paliwa®.

Jako menedzer zewngetrznego wymiaru polityki migracyjnej Mogherini od-
powiadata ponadto za zawarcie porozumien z niektérymi panstwami tranzytu
migrantow. Cho¢ zostata odsuni¢ta od negocjowania umowy UE z Turcja, pan-
stwa cztonkowskie zlecity jej w czerwcu 2016 1. realizacj¢ paktow migracyjnych

46 Rezolucja Rady Bezpieczenstwa Organizacji Narodow Zjednoczonych nr 2292 z 14 VI
2016 . (S/RES/2292).

47  Operation Sophia. A failed mission...

48 S. Blockmans, New thrust for the CSDP from the refugee and migrant crisis, Centre
for European Policy Studies, lipiec 2016 (CEPS Special Report, 142), dostgpny
w internecie [dostgp: 23 V 2019]: <https://www.ceps.eu/ceps-publications/new-thrust-
-csdp-refugee-and-migrant-crisis/>.

49 A. Bakker, D. Zandee, At the gate. Civil and military protection of Europe’s borders,
Clingendael, luty 2017 (Policy Brief), s. 7, dostgpny w internecie [dostgp: 23 V 2019]:
<https://www.clingendael.org/sites/default/files/pdfs/PB_At_%?20the %?20gate.pdf>.

50 Third progress report...
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z Etiopia, Mali, Nigrem, Nigerig i Senegalem®', ktore mialy ograniczy¢ mi-
gracje do UE na szlaku $rodkowo-$rodziemnomorskim (glownie z Afryki

Subsaharyjskiej przez Libi¢ do Wtoch). Popierane przez Rzym nieformalne po-
rozumienia oznaczaty zwigkszenie pomocy finansowej dla tych panstw (8 mld

euro w latach 2016—2020), gtéwnie z Europejskiego Funduszu Rozwoju, nad-
zwyczajnego funduszu powierniczego UE na rzecz Afryki i Planu Inwestycji

Zewngtrznych, w zamian za wspoétdziatanie w kwestiach migracyjnych i pod-
pisanie m.in. uméw o readmisji. Mogherini koordynowata glownie dziatania

dyplomatyczne innych 0s6b2, organizujac m.in. dziesie¢ wizyt unijnych komi-
sarzy i ministrOw spraw zagranicznych w tych panstwach. Nawigzata tez $ci-
sta wspolprace z osobistymi przedstawicielami gtéw panstw czlonkowskich

(szerpami) i kierowala zespolem komisarzy pracujgcym nad réznymi aspekta-
mi negocjowanych porozumien. Co wigcej, usprawnita koordynacje¢ pracy de-
legatur UE i ambasad panstw cztonkowskich w krajach partnerskich poprzez

utworzenie oficeréw tacznikowych ds. migracji. Aby zapewni¢ trwatos¢ pod-
jetej kooperacji, odwiedzila tez w koncu w latach 2016—2017 Etiopi¢, Mali

i Senegal, a polityka migracyjna stala si¢ priorytetem corocznych spotkan mi-
nisterialnych UE z panstwami G5 Sahel.

Wedlug Mogherini za sukces nalezy uznaé¢ ograniczenie przemytu ludzi
do UE przez terytorium Nigru. Skutkiem ubocznym uszczelnienia tego szla-
ku byto jednak przekierowanie migracji na niebezpieczne trasy wiodace przez
pustynig. Jezeli chodzi o pozostate panstwa, nie odnotowano istotnych poste-
poOW w wypelnianiu porozumien, w tym w zawieraniu z UE uméw o readmi-
sji, ktore umozliwityby odsytanie nielegalnych imigrantow z jej terytorium?.

51 Rada Europejska, Konkluzje — 28 czerwca 2016 r., EUCO 26/16, Bruksela, 28 VI 2016,
dostgpne w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://www.consilium.europa.eu/media
/21635/28-euco-conclusions-pl.pdf>.

52 Remarks by the HRVP Federica Mogherini at the press conference on the progress under
the Migration Partnership Framework, ,,European Union External Action” [online], 18 X
2016 [dostep: 23 V 2019], dostgpny w internecie: <https://eeas.europa.eu/headquarters/
headquarters-homepage/12352/remarks-by-the-hrvp-federica-mogherini-at-the-
-press-conference-on-the-progress-under-the-migration-partnership-framework en>.

53 Zob. C. Castillejo, The EU Migration Framework. Time to rethink?, German Develop-
ment Institute, Bonn 2017 (Discussion Paper, 28/2017); Komisja Europejska, Sprawozda-
nie z postepu wdrazania europejskiego programu w zakresie migracji, COM (2018) 301
final, Bruksela, 16 V 2018, dostgpne w internecie [dostep: 23 V 2019]: <http://ec.europa.
eu/transparency/regdoc/rep/1/2018/PL/COM-2018-301-F1-PL-MAIN-PART-1.PDF>;
Komisja Europejska, Pigte sprawozdanie z postepow w realizacji ram partnerstwa z pan-
stwami trzecimi w zakresie Europejskiego programu w dziedzinie migracji, COM (2017)
471 final, Bruksela, 6 IX 2017, dostgpne w internecie [dostep: 23 V 2019]: <https://eur-
-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2017:0471:FIN:PL:PDF>.
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Panstwa tranzytowe wspotpracuja z UE chetniej niz kraje pochodzenia mi-
grantdw, ktdre nie sg zainteresowane powrotem swoich obywateli pracujg-
cych w Unii, poniewaz ich przekazy pieni¢zne znacznie przekraczajg unijna
oferte pomocy finansowe;j>*.

Oprocz zawarcia porozumien migracyjnych Mogherini dziatala takze
na rzecz poprawy sytuacji migrantéw i uchodzcow w Libii. W listopadzie
2017 r. powotata wspolny zespot zadaniowy UE, Unii Afrykanskiej i ONZ,
ktory miat przyspieszy¢ dobrowolne powroty migrantéw do krajow pochodze-
nia i przesiedlanie 0s6b potrzebujacych ochrony mi¢dzynarodowej. W pierw-
szym roku funkcjonowania dysponujacy budzetem w wysokosci 150 mln
euro zespol doprowadzil do dobrowolnego powrotu blisko 30 000 migran-
tow z Libii do innych panstw™. Tak wysoka skuteczno$¢ dziatania osiggnieto
gtéwnie dzigki zmianie podejscia Nigerii, ktéra w zwigzku z pogorszeniem
si¢ sytuacji jej obywateli w Libii w 2017 r. zaczeta umozliwiac ich powrot
na swoje terytorium*®. Podjecie tak szerokiej wspotpracy instytucjonalnej
byto jednak sukcesem wysokiej przedstawiciel.

Whioski

W roli inicjatora, ktory ksztattuje sprawy zagraniczne UE poprzez wktad
w formutowanie kierunkoéw jej polityki 1 budowanie konsensu, Federica
Mogherini nie wplyneta znaczaco na dzialania Wspodlnoty w najblizszym sg-
siedztwie. W sprawach wschodnich panstwa cztonkowskie nie byty chet-
ne do powierzenia jej przywodztwa i wolaty prowadzi¢ samodzielng polity-
ke wobec Moskwy oraz konfliktu migdzy Rosja a Ukraing. Niektore z nich
kwestionowaly bezstronno$¢ Mogherini jako mediatora w sprawach rosyj-
skich, co ograniczylo jej mozliwosci dzialania na tym polu. Mimo to uzyskata

54 C. Gonzélez Enriquez, P. Lisa, A. Selin Okyay, A. Palm, Italian and Spanish approach-
es to external migration management in the Sahel: venues for cooperation and coher-
ence, Elcano Royal Institute, Instituto Affari Internazionali, 20 VI 2018 (Working Paper,
13/2018), dostgpny w internecie [dostgp: 23 V 2019]: <https://www.iai.it/sites/default/
files/2018_elcano-iai.pdf>.

55 Joint communiqué by United Nations Secretary-General, African Union Commission
Chairperson, European Commission President during third trilateral meeting, ,,United
Nations” [online], 23 IX 2018 [dostep: 23 V 2019], SG/2247, dostepny w internecie:
<https://www.un.org/press/en/2018/sg2247.doc.htm>.

56 H. Amara, Nigeria starts large-scale evacuation of its citizens from Libya, ,,Reuters” [on-
line], 6 12018 [dostep: 23 V 2019], dostepny w internecie: <https://www.reuters.com/ar-
ticle/us-libya-migrants-nigeria/nigeria-starts-large-scale-evacuation-of-its-citizens-from-
-libya-idUSKBN1EVOP8>.
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od cztonké6w Unii zielone $wiatto do rozwijania wspolpracy z Rosja w nie-
ktorych obszarach lezacych w interesie Wspdlnoty, np. w sprawie Syrii, ale
ze wzgledu na brak woli politycznej rosyjskich wtadz nie osiagnigto tu zad-
nych postepow. Wysoka przedstawiciel przyczynila si¢ tez do zmiany zatozen
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, choé¢ nie miato to wptywu na istotg dziatan
Unii w ramach Partnerstwa Wschodniego. W potudniowym sasiedztwie UE
polegata na mediacji ONZ w sprawie rozwigzania konfliktow w Libii i Syrii,
a dziatania Mogherini miaty znaczenie przy rozwijaniu zewngtrznego wy-
miaru polityki migracyjnej. Udato jej si¢ doprowadzi¢ do szybkiego urucho-
mienia i przedtuzania misji ,,Sophia”, cho¢ nie powiodty si¢ wysitki na rzecz
uzyskania dostepu do libijskich wod terytorialnych, co ogranicza skutecznosé¢
operacji. Przeszkoda byta tu gléwnie niestabilna sytuacja w Libii.

Mogherini okazata si¢ skutecznym menedzerem, ktory dzieki lepszemu sko-
ordynowaniu dziatan w sferze polityki zewnetrznej UE sprawnie realizowat za-
dania delegowane przez Radg. Osiagnela to, wypehiajac funkcj¢ wiceprzewod-
niczacego KE i poprzez bezposrednie wspotdziatanie z komisarzami, ministrami
spraw zagranicznych i réznymi organizacjami. Udato jej si¢ szybko uruchomic¢
operacje ,,Sophia” oraz zawrze¢ porozumienia migracyjne z kilkoma krajami
Afryki Subsaharyjskiej. We wschodnim sgsiedztwie mimo wytycznych Rady
Europejskiej podjeta jednak niewielkie dziatania na rzecz zwalczania rosyjskiej
dezinformacji, co ograniczyto mozliwos$ci reakcji Wspolnoty. Poprzez wypetnia-
nie roli menedzera wysoka przedstawiciel mogla wptywac na ostateczny ksztatt
unijnej polityki, przyspieszajac badz hamujac okreslone dziatania.

Nalezy podkresli¢, ze Mogherini zainteresowana byta przede wszystkim
dzialaniami bezposrednio zwigzanymi z interesami Wtoch, jak usprawnienie
zarzadzania migracja na szlaku srodkowo-§rodziemnomorskim 1 stabilizacja
Libii. Znajomos¢ regionu byta jej atutem, a preferencje nie statyby si¢ obiektem
krytyki, gdyby rownie intensywnie angazowata si¢ w relacje ze wschodnim sg-
siedztwem. Kolejny wysoki przedstawiciel powinien wyciggna¢ wnioski z jej
kadencji i przyktada¢ wiecej staran do odgrywania roli bezstronnego mediatora
poszukujacego kompromisu migdzy cztonkami Unii. Nie pozwolitoby to oczy-
wiscie na automatyczne wiaczenie si¢ w negocjacje prowadzone przez panstwa
cztonkowskie, ale przynajmniej utatwitoby podejmowanie inicjatyw dyploma-
tycznych w niektorych obszarach, np. stosunkach UE z Rosja. Dziatania wyso-
kiego przedstawiciela sa widoczne w polityce miedzynarodowej, dlatego moga
prowadzi¢ do zmiany postrzegania zagrozen we Wspolnocie. Pozytywna prak-
tyka Mogherini, ktora moga kontynuowac jej nastepcy, jest koordynacja relacji
zewngtrznych Unii poprzez $cistg wspotprace z KE. Zwickszytoby to spdjnosé
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polityki zagranicznej UE i poprawito mozliwosci wykorzystywania oferowa-
nych przez Komisje¢ instrumentéw finansowych i gospodarczych.
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