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Ewolucja polityki zagranicznej Unii Europejskiej wobec wyzwan
bezpieczehstwa we wschodnim sgsiedztwie w latach 2009-2025

W warunkach rosnacej niestabilnosci srodowiska bezpieczenistwa we wschodnim sgsiedz-
twie Unii Europejskiej (UE) ujawniaja si¢ napiecia miedzy jej normatywna tozsamoscig
a zdolnoscig do skutecznego dzialania. Wydarzenia, ktére nastapity po wyborach pre-
zydenckich na Bialorusi w 2020 r. - m.in. przymusowe ladowanie cywilnego samolotu
w Minsku oraz kryzys migracyjny na granicach UE w 2021 r,, a nastepnie pelnoskalowa
inwazja Rosji na Ukraine w 2022 - przyczynily sie do istotnej rewizji polityki zagra-
nicznej Wspélnoty.

Celem artykutu jest dokonanie poréwnawczej analizy polityki zagranicznej UE
wobec Rosji i Bialorusi po wejsciu w Zycie traktatu z Lizbony (tj. w latach 2009-2025)
oraz oceny implikacji tej ewolucji dla tozsamosci Unii jako aktora miedzynarodowego.
Analiza opiera sie na badaniu tresci i dyskursu politycznego, metodzie sledzenia procesu
oraz metodzie komparatystycznej i obejmuje dwa okresy badawcze: lata 2009-2020 oraz
2020-2025, przedzielone cezurg wybordéw prezydenckich na Bialorusi w 2020 r. Wyniki
badania wskazuja, ze transformacja polityki zagranicznej UE wobec Rosji i Bialorusi
po 2020 1. - od podejscia transakcyjnego, ukierunkowanego na utrzymanie status quo
w zakresie krétkoterminowych korzysci gospodarczych i politycznych, do bardziej spéj-
nego i strategicznie ukierunkowanego modelu - byta w istotnym stopniu determinowana
eskalacja zagrozen dla bezpieczenstwa UE. Transformacja ta stanowi czynnik sprzyja-
jacy rekonfigurowaniu tozsamosci Unii w kierunku roli aktora o rosngcym potencjale
geopolitycznym.

The Evolution of the European Union’s Foreign Policy in Response
to Security Challenges in the Eastern Neighbourhood (2009-2025)

In the context of increasing instability in the security environment of the European
Union's (EU) eastern neighbourhood, tensions have emerged between its normative iden-
tity and its capacity for effective action. Developments following the 2020 presidential
elections in Belarus - including the forced landing of a civilian aircraft in Minsk and
the migration crisis at the EU's borders in 2021, as well as Russia’s full-scale invasion
of Ukraine in 2022 - have contributed to a significant revision of the EU's foreign policy.

The aim of this article is to provide a comparative analysis of the EU's foreign pol-
icy towards Russia and Belarus following the entry into force of the Treaty of Lisbon
(2009-2025), as well as to assess the implications of this evolution for the EU's iden-
tity as an international actor. The analysis is based on content and political discourse
analysis, process tracing, and a comparative method, and covers two research periods:
2009-2020 and 2020-2025, demarcated by the 2020 presidential elections in Belarus.
The findings indicate that the transformation of the EU’s foreign policy towards Russia
and Belarus after 2020 - from a transactional approach aimed at maintaining the status
quo in terms of short-term economic and political gains to a more coherent and strate-
gically oriented model - was driven by the escalation of security threats to the EU. This
transformation contributes to the reconfiguration of the EU's identity as an actor with
growing geopolitical potential.
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Wprowadzenie*

Unia Europejska (UE) w literaturze przedmiotu najczesciej konceptuali-
zowana jest jako aktor typu normative power (potega normatywna), soft
power (miekka sita) lub civilian power (potega cywilna), ktorego aktywnos¢
zewnetrzna opiera sie przede wszystkim na atrakcyjnosci modelu rozwo-
jowego, promowanych wartosci i norm, a nie na przymusie militarnym czy
ekonomicznym'. Skutecznos¢ tego podejscia byta jednak stopniowo podwa-
zana w warunkach narastajacej niestabilnosci systemu miedzynarodowego,
co znalazto odzwierciedlenie w Globalnej strategii UE w dziedzinie polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa z 2016 1, wprowadzajacej koncepcje pragma-
tyzmu opartego na zasadach’. Ograniczenia tego podejécia widoczne byly
w relacjach z Rosja i Biatorusig, gdzie izolacja informacyjna oraz silna
kontrola instytucjonalna istotnie ograniczaly skutecznos¢ normatywnego
oddziatywania UE. W rezultacie polityka Wspdlnoty wobec tych panstw
odbiegata od modelu normatywnego i charakteryzowata sie brakiem dtu-
gofalowej spojnej strategii oraz rownoleglym stosowaniem zaréwno instru-
mentéw presji, jak i wspolpracy gospodarcze;j.

Po 2020 r. doszlo do istotnej zmiany kontekstu bezpieczenstwa
we wschodnim sgsiedztwie Unii, zapoczatkowanej kryzysem politycznym
po wyborach prezydenckich na Biatorusi. Wymuszone ladowanie samolo-
tu linii Ryanair w Minsku, kryzys migracyjny na granicach UE wywotany
w 2021 1. przez biatoruskie wtadze przy wsparciu Rosji, a nastepnie pelnoska-
lowa inwazja tej ostatniej na Ukraine w 2022 r. doprowadzily do redefinicji

Artykul odzwierciedla stan sytuacji geopolitycznej z 15 IV 2026 .

1 L Manners, Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?, ,Journal of Common
Market Studies” 2002, vol. 40, issue 2, s. 235-258; J. S. Nye, Soft Power, ,Foreign
Policy” 1990, No. 80, s. 153-171; tenze, Soft Power. The Means to Success in World Polit-
ics, Public Affairs, New York 2004; B. Piskorska, Soft power w polityce UE wobec
panstw Partnerstwa Wschodniego, Wydawnictwo KUL, Lublin 2017; F. Duchéne,
Europés Role in World Peace, [w:] Europe Tomorrow. Sixteen Europeans Look Ahead,
ed. R. Mayne, Fontana, London 1972.

2 Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Stratedy for the EU's
Foreign and Security Policy, EU Global Strategy, European External Action Service,
Brussels 2016; J. Czaputowicz, Global Stratedy for the EU - the End of the EU as
a Normative Power?, ,Przeglad Europejski” 2016, nr 4 (42), s. 24-36; A. E. Juncos,
Resilience as the New EU Foreign Policy Paradigm: A Pragmatist Turn?, ,European
Security” 2017, vol. 26, issue 1, s. 1-18.
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postrzegania obu panstw - z kategorii trudnego sasiedztwa do grupy akto-
row stanowigcych bezposrednie zagrozenie dla Unii. Kryzysy te uwidoczni-
ly réwniez rozbieznosci miedzy dotychczasowym podejsciem opartym na se-
lektywnym, transakcyjnym zaangazowaniu a rosngcg potrzebg zapewnienia
zdolnosci do szybkiego i skutecznego reagowania na zagrozenia dla bezpie-
czenstwa UE.

W konsekwencji Rosje i Biatorus zaczeto postrzegaé jako elementy
wspodlnego srodowiska bezpieczenstwa, a polityka UE wobec tych panstw
stala sie¢ bardziej spojna. Znajduje to odzwierciedlenie w koordynacji rezi-
mow sankcyjnych wobec obu podmiotdw, zawieszeniu formalnych kon-
taktow politycznych oraz wsparciu udzielanym spoteczenstwu obywatel-
skiemu i srodowiskom opozycyjnym na emigracji. Jednoczesnie polityka
Unii wobec Rosji i Biatorusi wpisuje sie w szerszy kontekst wschodniego
wymiaru jej dziatlan zewnetrznych. Szczegdélnego znaczenia nabiera tu
wsparcie polityczne, finansowe i militarne udzielane Ukrainie?®, a takze
podejmowane przez UE kroki na rzecz wzmacniania potencjatu obronnego
panstw cztonkowskich i zwiekszania autonomii strategicznej Wspoélnoty.
Transformacji ulegt takze komunikacyjny wymiar polityki zagranicznej
UE, w ramach ktérego zapowiedzi wprowadzenia badz zniesienia sankgji
oraz deklaracje wsparcia o charakterze wojskowym zaczely petni¢ funkcje
autonomicznych instrumentéw oddziatywania strategicznego.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie poréwnawczej analizy poli-
tyki UE wobec Rosji i Biatorusi po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony
(tj. w latach 2009-2025), a takze sposobu konceptualizowania przez Unie
obu tych panstw (jako odrebnych aktoréw badz elementéw jednego sro-
dowiska bezpieczenstwa) oraz znaczenia zmian w przedmiotowym zakre-
sie dla tozsamosci Unii jako aktora miedzynarodowego. Gtowne pytania
badawcze brzmia nastepujaco: Jaka logika polityki zagranicznej UE domi-
nowata wobec Rosji i Biatorusi w latach 2009-2025 - transakcyjna czy
strategiczna? Jakie czynniki determinowaly jej ewolucje? W jakiej mie-

3 Wsparcie militarne dla Ukrainy pozostaje domeng panstw cztonkowskich i reali-
zowane jest gldwnie na poziomie dwustronnym, w zréznicowanej skali i efektyw-
nosci ich zaangazowania. Rola UE jako organizacji miedzynarodowej pozostaje
w tym zakresie ograniczona i przy wiodacej roli Komisji Europejskiej sprowa-
dza sie przede wszystkim do zapewniania wsparcia finansowego oraz funkcji
koordynacyjnych.
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rze proces ten prowadzi do rekonfigurowania tozsamosci UE jako aktora
miedzynarodowego?

Przyjeto hipoteze, ze transformacja polityki zagranicznej UE wobec
Rosji i Biatorusi po 2020 1. - od podejscia transakcyjnego, ukierunkowa-
nego na utrzymanie status quo w zakresie krétkoterminowych korzysci
gospodarczych i politycznych, do bardziej spdjnego i strategicznie ukierun-
kowanego modelu - determinowana byla eskalacjg zagrozen dla bezpie-
czenstwa Wspdlnoty. Transformacja ta stanowi czynnik sprzyjajacy rekon-
figurowaniu tozsamosci Unii w kierunku aktora o rosngcym potencjale
geopolitycznym®,

Ramy teoretyczne i metodologia badania

Wybédr Rosji i Bialorusi na studia przypadku uzasadniony jest zagroze-
niami, jakie panstwa te stwarzajg dla bezpieczenstwa UE, szczegdlnie w kon-
tekscie wojny na Ukrainie oraz prowadzonych przez nie dzialan hybrydo-
wych. Wspdlnota stosowata wobec kazdego z nich rézne, czesto niespdjne
instrumenty polityki zagranicznej, co odzwierciedlalo ambiwalentny spo-
s6b konceptualizowania obu panstw - zaréwno jako odrebnych podmio-
tow, jak i elementéw jednego srodowiska bezpieczenstwa. Analiza polityki
UE wobec Rosji i Biatorusi osadzona zostala w kontekscie jej dzialan wobec
wschodniego sgsiedztwa, z uwzglednieniem wspdlnej polityki wobec Ukrainy
po rozpoczeciu pelnoskalowej inwazji Rosji w 2022 r, co ilustruje reorienta-
cje unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Przyjete podejscie umozli-
wia ocene ewolucji polityki zagranicznej UE oraz jej spojnosci i skutecznosci
wobec panstw wschodniego sgsiedztwa, co ma istotne znaczenie dla wiary-
godnosci i pozycji Wspélnoty jako aktora miedzynarodowego.

Ramy czasowe niniejszej analizy obejmujg okres po wejsciu w zycie
traktatu lizbonskiego, podzielony na dwa podokresy:

- od 1 grudnia 2009 do 8 sierpnia 2020 r, tj. czas dominacji logiki
transakcyjnej w polityce UE wobec Rosji 1 Bialorusi, z istotnym punktem
zwrotnym, jakim byta aneksja Krymu przez Rosje w 2014 r;

- od 9 sierpnia 2020 do konca 2025 r, tj. czas strategicznej reorien-
tacji polityki Unii wobec wschodniego sasiedztwa, zapoczatkowany

4 V.Anghel, Why the EU Is a Geopolitical Power: Wartime Enlargement, Integration, and
Reform, ,Journal of European Public Policy” 2025, vol. 32, issue 12, s. 2862-2885.

SPRAWY MIEDZYNARODOWE 2026, T. 79, NR 2



Katarzyna Jerominek

powyborczym kryzysem politycznym na Bialorusi oraz wzmocniony pel-
noskalowg inwazjg Rosji na Ukraine w 2022 1.

Analiza opiera sie na teoretycznej perspektywie liberalizmu miedzyrza-
dowego’, ktora pozwala wyjasni¢ wpltyw zréznicowanych intereséw panstw
cztonkowskich na proces decyzyjny we Wspoélnej Polityce Zagranicznej
i Bezpieczenstwa (WPZiB), uwarunkowany obowigzujaca w jej ramach
zasadg jednomyslnosci. Umozliwia to ocene, czy w nowych uwarunko-
waniach geopolitycznych zwigzanych z wojng na Ukrainie utrzymany
zostal de facto miedzyrzadowy charakter procesu decyzyjnego w ramach
WPZiB oraz czy ulegla zmianie rownowaga instytucjonalna w tym obszarze.
Uzupelniajaco uwzgledniono koncepcje autonomii strategicznej UE, rozu-
miang jako dazenie do zwiekszania zdolnosci do samodzielnego dziatania
w obszarze polityki zagranicznej i bezpieczenstwa®.

W niniejszym artykule polityke zagraniczng UE analizuje si¢ przez pry-
zmat dwoch logik dzialania - transakeyjnej i strategicznej. Pierwsza polega
na utrzymywaniu w relacjach z panstwami status quo i ukierunkowana
jest na realizacje krétkoterminowych korzysci (gospodarczych, politycz-
nych oraz w obszarze bezpieczenstwa) w warunkach szerokiego konsen-
susu politycznego i normatywnego, przy jednoczesnym braku dtugofalowe;j
spojnej strategii dziatania’. Druga z kolei, artykulowana w aktualnym dys-
kursie politycznym oraz dokumentach strategicznych UE®, oznacza dtugo-

5 J.Czaputowicz, Teorie stosunkéw miedzynarodowych. Krytyka i systematyzacja, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 333-341; P. Tosiek, Administracja
rzqdowa panstwa czlonkowskiego w organach przygotowawczych Rady Unii Europej-
skiej. Perspektywa politologiczna, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2016, s. 33-92.

6  Ch. Beaucillon, Strategic Autonomy: A New Identity for the EU as a Global Actor,
,European Papers” 2023, vol. 8, No. 2, s. 417-428: <https://doi.org/10.15166/2499-
8249/664> [dostep: 16 II 2026]; N. Helwig, V. Sinkkonen, Strategic Autonomy and
the EU as a Global Actor: The Evolution, Debate and Theory of a Contested Term,
,European Foreign Affairs Review” 2022, vol. 27, special issue.

7 V.Zheltovskyy, From Transaction to Transformation: Explaining the Leadership Shift on
EU Sanctions Policy against Russia, ,Studia Europejskie / Studies in European Affairs”
2023, vol. 27, issue 4, s. 29; tenze, Kwestia transformacji relacji UE-Rosja w dyskursie poli-
tycznym przywodcow panistw Grupy Wyszehradzkiej, ,Studia Polityczne” 2024, t. 52, nr 1,
s. 191-192: <https://doi.org/1035757/STP.2024.52.1.09> [dostep: 16 11 2026].

8 U.vonder Leyen, A Union that Strives for More. My Adenda for Europe. Political Guidelines
for the Next European Commission 2019-2024, [European Commission, b.d.mw.]:
<https://commission.europa.eu/document/download/063d44e9-04ed-4033-acf9-
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falowe i spojne dzialania w obszarze polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
ukierunkowane na wzmacnianie zdolnosci Unii do aktywnego i wzglednie
autonomicznego dzialania w warunkach narastajacych wyzwan geopoli-
tycznych, przy jednoczesnej integracji réznych instrumentéw oddziatywa-
nia - zaréwno hard power, jak i soft power’.

W badaniu zastosowano kombinacje metod jakosciowych, obejmujaca
analize tresci i dyskursu, metode Sledzenia procesu oraz metode kompa-
ratystyczng. Analiza tresci polega na krytycznym badaniu prawa pierwot-
nego UE oraz dokumentéw kluczowych unijnych instytucji, a takze rapor-
tow, strategii UE oraz literatury przedmiotu. Analiza dyskursu koncentruje
sie na politycznych wypowiedziach kluczowych aktoréw instytucjonal-
nych i indywidualnych, w tym przywddcow poszczegdlnych panstw czlon-
kowskich. Zastosowanie tych metod umozliwia ocene stopnia spdjnosci
miedzy deklarowanymi zalozeniami polityki zagranicznej UE a podejmo-
wanymi dziataniami. Metode $ledzenia procesu wykorzystano do identy-
fikacji mechanizméw ksztattujacych ewolucje unijnej polityki wobec obu
panstw w wyodrebnionych okresach badawczych, a metode komparaty-
styczng - do poréwnania tej polityki. W tym celu wyodrebnione zostaty
trzy kategorie czynnikow determinujgcych polityke zagraniczng UE:

- normatywne, odnoszace sie do ochrony praw cztowieka, zasad demo-
kracji oraz standardéw prawa miedzynarodowego;

- pragmatyczne, obejmujace uwarunkowania gospodarcze, energe-
tyczne i bezpieczenstwa;

- instytucjonalne, zwigzane ze stanowiskami aktoréw instytucjonalnych,
a takze ich rolg i wzajemnymi interakcjami w procesie decyzyjnym Wspdlnoty.

639ecb187e87_en?filename=political-guidelines-next-commission_en.pdf> [dostep:
11 X 2025]; A Strategic Compass for Security and Defence, Council of the European
Union, Brussels, 21111 2022; Strategic Agenda 2024-2029, European Council, Brussels
2024: <https://www.consilium.europa.eu/media/yxrco5pz/sno2167en24_web.pdf>
[dostep: 11 V 2025].

9 Instrumenty soft power obejmuja niemilitarne srodki oddzialywania, takie jak
atrakcyjnosé systemu politycznego, modelu rozwojowego i kultury, a takze dyplo-
macje, wspotprace gospodarcza, pomoc rozwojowa, wsparcie dla spoteczenstwa oby-
watelskiego oraz promocje wartosci i norm, o ile generujg efekt przyciggania i sg
postrzegane jako atrakcyjne przez odbiorcéw. Narzedzia hard power to natomiast
srodki przymusu, w tym dzialania militarne oraz instrumenty presji ekonomicznej,
takie jak sankcje. Zob. S. Niedzwiecki, Unia Europejska w Swiecie: Soft power, hard
power, czy moze smart power?, ,Przeglad Europejski” 2017, t. 45, nr 3, s. 80-82.
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W literaturze przedmiotu badania polityki zagranicznej UE wobec Rosji
i Bialorusi najczesciej prowadzone s3 odrebnie, z wyrazng dominacjg analiz
dotyczacych Rosji oraz koncentrowaniem sie na wybranych wydarzeniach.
Takie ujecie pomija zaréwno wzajemne powigzania miedzy tymi panstwami,
jak i ich postepujacg integracje, m.in. w ramach Panstwa Zwigzkowego
Bialorusi i Rosji. Niniejszy artykul przyczynia si¢ do wypelnienia tej luki
badawczej poprzez poréwnawczg analize polityki UE wobec obu panstw
po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony. Ukazuje réwniez, w jaki sposéb ewolu-
¢ja podejscia Unii do wschodniego sgsiedztwa wplywa na jej zdolnos¢ do dzia-
tania w zmieniajacych sie uwarunkowaniach geopolitycznych, wpisujac sie
tym samym w debate nad tozsamoscia Wspdlnoty jako aktora miedzynaro-
dowego, zwlaszcza wobec jej aspiracji do odgrywania roli potegi geopolityczne;.

Uwarunkowania instytucjonalno-prawne i specyfika WPZiB po wejsciu
w zycie traktatu z Lizbony

Analiza polityki zagranicznej UE wobec Rosji i Biatorusi oraz identyfika-
¢ja czynnikéw determinujgcych jej ewolucje wymagaja uwzglednienia spe-
cyfiki tej polityki oraz instytucjonalnych uwarunkowan jej ksztattowania.

Traktat lizbonski z 2009 r. znidst strukture filarowa Unii i nadal jej
osobowosé¢ prawna'®, co uksztattowalo jej podmiotowos¢ prawnomiedzyna-
rodowa. Umozliwito to Wspdlnocie zawieranie uméw miedzynarodowych,
uczestnictwo w organizacjach miedzynarodowych oraz utrzymywanie sto-
sunkéw dyplomatycznych, wzmacniajgc tym samym jej obecnos¢ na are-
nie miedzynarodowej. Jednoczesnie Unia pozostaje podmiotem sui generis,
taczacym cechy organizacji miedzynarodowej i struktury ponadnarodowej,
co determinuje specyfike jej dziatan zewnetrznych.

Szczegdlng pozycje w systemie dziatlan zewnetrznych UE zajmuje
wpziB", ktéra pomimo zniesienia struktury filarowej utrzymuje de facto

10 Art. 47 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze Wspdlnota ma osobowos$¢ prawna.
Zob. Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) [dalej: TUE], Dz.Urz. UE,
C 326, 26 X 2012: <https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:c382f65d-
618a-4¢72-9135-168087499fa.0018.02/DOC_28&format=PDF> [dostep: 16 II 2026].

11 Zgodnie z art. 24, ust. 1 TUE WPZiB obejmuje ,wszelkie dziedziny polityki zagra-
nicznej oraz ogol kwestii dotyczacych bezpieczenistwa Unii". Ponadto integralng
cze$¢ WPZiB stanowi Wspélna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony (art. 42-46 TUE).
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odrebny status prawny oraz odmienng logike decyzyjng. Wynika to
z umocowania jej w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE), w przeciwien-
stwie do innych obszaréw dziatan zewnetrznych Wspodlnoty, ktore regu-
luje Traktat o funkgionowaniu Unii Europejskiej (TFUE)", a takze z podpo-
rzadkowania szczegblnym zasadom i procedurom, wylgczajacym mozliwosé
przyjmowania aktéw ustawodawczych®. Jednoczeénie traktaty nakla-
dajg na panstwa cztonkowskie obowigzek lojalnosci i solidarnosci, majacy
na celu zapewnienie spéjnosci dzialan Unii, co odzwierciedla hybry-
dowy charakter wpziB. W konsekwencji specyfika polityki zagranicznej
Wspdlnoty polega na jej dualnym charakterze - jest prowadzona zaréwno
na poziomie unijnym, jak i przez panstwa czlonkowskie, ktére zachowuja
kluczowe kompetencje w obszarze WPZiB, w tym prawo weta.

Specyfika WPZiB przejawia sie takze w jej miedzyrzadowym charakterze,
realizowanym za posrednictwem Rady Europejskiej (RE) i Rady UE, dzia-
tajacych co do zasady jednomyslnie, przy ograniczonej roli Komisji Euro-
pejskiej (KE) i Parlamentu . Szczegélny charakter WPZiB znajduje przy tym
wyrazne odzwierciedlenie w postanowieniach TUE", Instytucjonalnym wyra-
zem tej specyfiki jest réwniez ustanowienie urzedu statego przewodniczace-
g0 RE, wybieranego na dwa i pét roku z mozliwoscig jednokrotnego przedtu-
zenia kadencji, oraz wysokiego przedstawiciela do spraw polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Rozwigzania te nalezy interpretowac jako probe ogranicze-
nia fragmentaryzacji przywddztwa oraz zwiekszenia spojnosci dziatan Unii
w obszarze WPZiB bez zasadniczej zmiany jej miedzyrzadowego charakteru.

Zwiekszeniu obecnosci UE w stosunkach miedzynarodowych oraz wzmoc-
nieniu spdjnosci jej dziatan zewnetrznych, m.in. w ramach wWpziB, mialo po-
nadto sprzyja¢ utworzenie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ).

12 Traktat o funkgonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) [dalej: TFUE], Dz.Urz.
UE, C 326, 26 X 2012: <https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:c382f65d-
618a-4c72-9135-168087499fa.0018.02/DOC_3&format=PDF> [dostep: 16 II 2026].

13 Art. 24, ust. 1 TUE. Deklaracje nr 13 i 14, ktére dotgczono do aktu koncowego kon-
ferencji miedzyrzadowej przyjmujacej traktat z Lizbony, rowniez potwierdzaja
utrzymanie odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za prowadzenie wlasnej
polityki zagranicznej oraz ich reprezentacje na arenie miedzynarodowe;j.

14 Odrebnos¢ ta znajduje expressis verbis potwierdzenie w art. 24 TUE oraz w deklara-
¢ji nr 14, zgodnie z ktérg ,postanowienia dotyczace WPZiB nie przyznaja Komisji
nowych uprawnien do inicjowania decyzji ani nie zwiekszaja roli Parlamentu
Europejskiego”.
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Funkcjonalnie jest to organ autonomiczny, podlegajacy wysokiemu przedsta-
wicielowi i dysponujacy wlasng siecig delegatur zagranicznych®.

W celu zwiekszenia tej spdjnosci wysoki przedstawiciel wyposazony
zostal w podwdjny mandat instytucjonalny, taczacy funkcje przewodnicza-
cego Rady do Spraw Zagranicznych i wiceprzewodniczacego KE. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze cho¢ rozwigzania wprowadzone traktatem lizbonskim
mialy usprawni¢ funkcjonowanie polityki zagranicznej UE, nieprecyzyjny
charakter niektérych regulacji - zwlaszcza dotyczacych umiejscowienia
wysokiego przedstawiciela w dwéch wymiarach (miedzynarodowym i ponad-
narodowym) oraz rozproszonych zasad zewnetrznego reprezentowania
Unii'® - sprzyja miedzyinstytucjonalnej rywalizacji kompetencyjnej. Moze
to utrudniaé spdjne artykulowanie stanowiska UE oraz ograniczaé efektyw-
nos¢ WPZiB, zwlaszcza w sytuacjach kryzysowych lub przy rozbieznych sta-
nowiskach panstw cztonkowskich i kluczowych aktoréw instytucjonalnych.

Reasumujac, nalezy podkreslié, ze cho¢ przyznanie UE osobowosci
prawnej, wysoki stopien instytucjonalizacji oraz normatywny charakter jej
oddzialywania uksztaltowaty formalne ramy prowadzenia polityki zagra-
nicznej, jej skutecznos¢ pozostata w duzej mierze uzalezniona zaréwno
od zdolnosci panstw cztonkowskich do przezwyciezania rozbieznosci inte-
resow, jak i od praktyki wspétdziatania kluczowych aktoréw instytucjonal-
nych: wysokiego przedstawiciela, przewodniczacego KE oraz przewodnicza-
cego RE. W warunkach narastajgcych wyzwan zewnetrznych prowadzi to
do utrzymywania sie napiecia miedzy rosnagcymi oczekiwaniami wobec UE
a jej ograniczonymi zdolnosciami do dziatania’.

15 Council Decision of 26 July 2010 Establishing the Ordanization and Functioning of the
European External Action Service (2010/427/EU), ,Official Journal of the European
Union’, L 201, 26 VII 2010, s. 32, 34: <https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L:2010:201:0030:0040:EN:PDF> [dostep: 16 1T 2026].

16 Zewnetrzna reprezentacja UE uregulowana jest w sposdb rozproszony: art. 27,
ust. 2 TUE powierza ja wysokiemu przedstawicielowi w sprawach WPZiB, podczas
gdy przewodniczacy RE reprezentuje Unie ,na swoim poziomie oraz w zakresie
swojej wlasciwosci” i ,bez uszczerbku dla uprawnien Wysokiego Przedstawiciela”
(art. 15, ust. 6 TUE). Ponadto art. 220 TFUE zobowiazuje wysokiego przedstawi-
ciela i Komisje do zapewnienia reprezentacji wobec organizacji miedzynarodowych
i panstw trzecich.

17 Whisuje sie to w koncepcje expectations-capabilities dap Christophera Hilla, ktéry
zidentyfikowal luke miedzy rosngcymi oczekiwaniami wobec UE a jej rzeczywistymi
mozliwosciami w zakresie ich realizacji. Zob. Ch. Hill, The Capability-Expectations
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Polityka UE wobec Rosji i Biatorusi w latach 2009-2020

Wejscie w zycie traktatu z Lizbony zbiegto sie z okresem wzglednej stabi-
lizacji w stosunkach UE z Biatorusig i rozwojem wspélpracy po zawiesze-
niu wiekszosci sankcji w 2008 r."® Jednoczeénie UE podejmowala dziala-
nia na rzecz dialogu i wspélpracy z Rosja mimo utrzymujacych sie napie¢
zwigzanych z wojna rosyjsko-gruzinskg w 2008 r,, sporéw gazowych w 2009
oraz postrzegania przez Moskwe Partnerstwa Wschodniego jako zagroze-
nia dla jej strefy wpltywéw"™. Relacje Wspélnoty z oboma panstwami ulegly
jednak pogorszeniu w nastepstwie wyboréw prezydenckich na Biatorusi
W 2010 1., ktére uznano za niespelniajace standardow demokratycznych,
oraz naruszenia przez Rosje integralnosci terytorialnej Ukrainy w 2014 r.
Wydarzenia te doprowadzily do istotnej rewizji polityki Brukseli.

W odpowiedzi na ,famanie miedzynarodowych standardéw wyborczych
podczas wyboréw prezydenckich na Biatorusi w dniu 19 grudnia 2010 .
oraz przesladowanie spoteczenstwa obywatelskiego i opozycji demokratycz-
nej’ UE stopniowo wprowadzala sankgje, ktére w latach 2011-2013 obejmo-
waly restrykcje personalne wobec 232 0sob (zakaz wjazdu oraz zamrozenie
aktywéw) oraz finansowe wobec 25 wybranych podmiotow gospodarczych®.

Proces decyzyjny w tym zakresie przebiegat jednak przy wyraznie
zroznicowanych stanowiskach panstw cztonkowskich. Stowenia, Litwa
i Lotwa, kierujac sie interesami gospodarczymi i dgzac do kontynuowa-
nia wspétpracy z Bialorusig, sprzeciwialy sie wprowadzeniu sankgji finan-
sowych wobec biatoruskich podmiotéw powigzanych z ich gospodarkami.

Gap, or Conceptualising Europes International Role, ,Journal of Common Market
Studies” 1993, vol. 31, No. 3, s. 305-328: <https://doi.org/10.1111/j.1468-5965.1993.
tb00466.x> [dostep: 4 V 2025].

18 K. Jerominek, EU Sanctions Policy towards Belarus from 2010 to 2020, ,Online
Journal Modelling the New Europe” 2025, No. 49, s. 47: <https://doi.org/10.24193/
ojmne.2025.49.03> [dostep: 12 1 2026].

19 A.Legucka, Rosja wobec Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej, ,Rocznik
Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej’ 2019, R. 17, z. 2, s. 45-55.

20 Decyzja Rady 2011/69/WPZiB z dnia 31 stycznia 2011 r. w sprawie zmiany decyzji
Rady 2010/639/WPZiB dotyczqcej srodkéw ograniczajqcych skierowanych przeciwko
niektérym urzednikom z Bialorusi, Dz.Urz. UE, L 28, 2 11 2011, s. 40: <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011D0069> [dostep: 16 II
2026]; K. Jerominek, EU.., s. 48-50.
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W rezultacie zakres sankcji wypracowanych w drodze szerokiego kompro-
misu miedzy panstwami cztonkowskimi byl ograniczony: nie obejmowaty
kluczowych sektoréw gospodarki ani gtdéwnych eksporterdw, a objete nimi
podmioty podejmowaly dziatania adaptacyjne, umozliwiajace obchodze-
nie ograniczen?’. Dodatkowo przewidziane w aktach prawnych Rady UE
odstepstwa — umozliwiajace wjazd na terytorium Unii osobom objetym
sankcjami w okreslonych okolicznosciach politycznych lub humanitar-
nych oraz cze$ciowe odblokowanie zamrozonych aktywéw - w potaczeniu
ze zréznicowang praktyky ich stosowania przez panstwa cztonkowskie pro-
wadzily do ostabienia efektywnosci tego instrumentu.

W rezultacie dynamika procesu decyzyjnego oraz ograniczony zakres
przyjetych srodkéw odzwierciedlaly dominacje logiki transakcyjnej, determi-
nowanej dazeniem panstw cztonkowskich do utrzymania z Bialorusig status
quo w zakresie krotkoterminowych korzysci gospodarczych i politycznych.

Wyrazem logiki transakcyjnej w polityce UE bylo takze zawieszenie
wiekszosci sankcji wobec Bialorusi w 2015 1. oraz zniesienie ich w 2016.
Decyzje te podjeto pomimo apeli biatoruskich srodowisk opozycyjnych,
organizacji praw czlowieka i instytucji miedzynarodowych o utrzymanie
restrykcji w zwigzku z niespelnieniem przez Minsk wymogéw stanowia-
cych podstawe ich wprowadzenia®. W konkluzjach, uzasadniajac decyzje
o zniesieniu sankgji, Rada wskazywala na konstruktywng role Biatorusi
w regionie®, rozumiang przede wszystkim jako neutralna postawa wobec
konfliktu rosyjsko-ukrainskiego oraz pelnienie funkcji mediatora miedzy
stronami konfliktu na wschodzie Ukrainy.

W logike te wpisywala sie takze retoryka wysokiej przedstawiciel
Federiki Mogherini, ktora okreslajac sytuacje na Biatorusi jako ,zdecydo-
wanie nie rézowa ani idealng’, podkreslata zachecajgcy charakter dziatan

21 Tamze, s. 50-51.

22 Belarus: Civic Solidarity Movement Condemns Mass Detentions and Police Violence
against Peaceful Demonstrators, Calls for a Strong Reaction by the International Com-
munity. Statement by Members of the Civic Solidarity Platform, Civic Solidarity Plat-
form, [b.mw], 27 111 2017: <https://civicsolidarity.org/wp-content/uploads/2017/03/
belarus_statement_csp_27_march_2017_finalpdf> [dostep: 18 1V 2026].

23 Council Conclusions on Belarus, Council of the European Union, Brussels, 15 11
2016 (Press Release, 61/16): <https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-re-
leases/2016/02/15/fac-belarus-conclusions/pdf> [dostep: 18 1V 2026].
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UE*%., Ponadto pomimo niespelnienia przez Minsk kryteriéw okreslonych
przez Rade UE w 2012 1.2 jako warunku wznowienia pelnowymiarowego
dialogu politycznego ESDZ oraz KE zainicjowaly rozmowy w ramach Grupy
Koordynacyjnej UE-Biatorus, czego efektem byto zintensyfikowanie wspot-
pracy gospodarczej, zwlaszcza w obszarach handlu, energii i transportu.
Jednoczesnie, pomimo udokumentowanych przez Amnesty International
przypadkéw naruszania przez biatoruskie shuzby graniczne praw czlo-
wieka®®, UE realizowala z Minskiem Partnerstwo na rzecz Mobilnoéci*
w obszarze migracji, azylu i zarzadzania granicami oraz prowadzila nego-
cjacje w sprawie ulatwien wizowych i readmisji®.

Przejawem logiki transakcyjnej byt takze ograniczony w praktyce
zasieg Srodkéw finansowych dla biatoruskiego spoteczenstwa obywatel-
skiego. W warunkach obowigzywania na Bialorusi restrykcyjnych procedur
rejestracyjnych oraz przekazywania przez KE srodkow wyltacznie podmio-
tom majacym tam formalny status prawny dochodzito do struktural-
nej selekeji beneficjentéw. W rezultacie znaczna czes¢ pieniedzy trafiata
do podmiotéw powigzanych z aparatem panstwowym?®, co ograniczalo
realny potencjat transformacyjny unijnego wsparcia i podwazato wiary-
godnos¢ deklaracji o dziataniach na rzecz wzmacniania spoleczenstwa
obywatelskiego.

Zblizong logike dziatania UE mozna zaobserwowal w reakcji na anek-
sje Krymu oraz destabilizacje wschodniej Ukrainy w 2014 r. Od marca

24 Remarks by High Representative / Vice-President Federica Mogherini Following
the Foreign Affairs Council, ,European Union External Action” [online], 15 IT 2016
[dostep: 27 T 2026]: <https://www.eeas.europa.eu/node/3934_en>; K. Jerominek,
EU.., s.57.

25 Council Conclusions on Belarus. 3191st Foreign Affairs Council Meeting, Council of
the European Union, Luxembourg, 15 X 2012: <https://www.consilium.europa.eu/
uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/foraff/132836.pdf> [dostep: 4 vV 2025].

26 The Human Rights Risks of External Migration Policies, Amnesty International,
London 2017; G. Bosse, Authoritarian Consolidation in Belarus: What Role for the
EU?, ,European View” 2021, vol. 20, No. 2, s. 203.

27 EU Launches Mobility Partnership with Belarus, ,European Commission” [online],
13 X 2016 [dostep: 27 VIII 2025]: <https://eceuropa.eu/commission/presscorner/
detail/en/ip_16_3426>.

28 Umowa miedzy Uniq Europejskq a Republikq Bialorusi o ulatwieniach w wydawaniu
wiz, Dz.Urz. UE, L 180, 9 VII 2020, s. 3-18.

29 G. Bosse, Authoritarian.., s. 205.
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do listopada tego roku Wspélnota stopniowo wdrazata sankcje dyplo-
matyczne®, personalne i sektorowe, obejmujace m.in. sektory finansowy
i obronny oraz technologie energetyczne. Analiza treci przyjetych w tym
czasie decyzji i rozporzadzen Rady wskazuje jednak, ze sankcje nie obej-
mowaly importu rosyjskich surowcéw energetycznych ani kontraktéow
zawartych przed ich wejsciem w Zycie, co $wiadczy zaréwno o ich ograni-
czonym zakresie, jak i o Swiadomym kompromisie politycznym panstw
cztonkowskich?”.

Ograniczony zakres sankcji w znacznym stopniu determinowany byt
koniecznoscig wypracowania szerokiego kompromisu politycznego miedzy
panstwami cztonkowskimi, odzwierciedlajacego wyrazne podzialy w UE.
Z jednej strony Polska, panstwa battyckie, Wielka Brytania i Szwecja opo-
wiadaly sie za ich zaostrzeniem, z drugiej zas Wtochy, Hiszpania, Austria,
Grecja, Cypr i Wegry pozostawaly sceptyczne wobec ich wprowadzania
i rozszerzania®.

Kluczowy role w ksztaltowaniu polityki zagranicznej UE na forum
RE odgrywaly wspierane przez Francje Niemcy, ktdore sprzeciwialy sie
dalszemu zaostrzaniu sankcji oraz opowiadaly sie¢ za utrzymaniem
dyplomatycznych kanatéw dialogu z Rosjg. Znajdowato to odzwiercied-
lenie w inicjatywie podjecia negocjacji w formacie normandzkim, ktére
w 2015 1. doprowadzily do zawarcia porozumien minskich, majacych
na celu rozwigzanie konfliktu zbrojnego na wschodzie Ukrainy. Proces
pokojowy nie zostal jednak zakonczony i pomimo ustalen kontynuo-
wano dzialania zbrojne®.

Stanowisko Niemiec wobec Rosji byto Scisle zwigzane z rozwinieta
wspolpraca gospodarcza obu panstw, zwlaszcza w sektorze energetycznym.
Wyrazem tego byla realizacja projektéw Nord Stream (w pelni operacyj-

30 Sankcje dyplomatyczne UE wobec Rosji obejmowaly zawieszenie szczytéw
UE-Rosja, wstrzymanie dialogu wizowego i negocjacji nad nowa umowa o part-
nerstwie i wspolpracy, a takze poparcie dla wstrzymania negocjacji dotyczacych
przystapienia Rosji do OECD oraz wykluczenia jej ze wspélpracy w ramach GS8.

31 H.Zukowska, Sankcje wobec Rosji a gospodarka rosyjska w okresie 2014-2018,
,Roczniki Ekonomii i Zarzadzania” 2018, t. 10 (46), nr 3, s. 103-105.

32 DP. Pospieszna, Sankcje Unii Europejskiej wobec Rosji: proces decyzyjny, trwalosé i rola
panstw czlonkowskich, ,Rocznik Integracji Europejskiej’ 2018, nr 12, s. 315.

33 T Stepniewski, Konflikt zbrojny Rosji z Ukraing i negocjacje pokojowe w Minsku,
,Studia Europejskie / Studies in European Affairs” 2016, nr 3 (79), s. 43-44.
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nego od 2012 r)) oraz Nord Stream 2, przy czym umowe dotyczaca tego
ostatniego podpisano w 2015 r,, a wiec juz po aneksji Krymu. Realizacja
przedsiewziecia kontynuowana byla mimo sprzeciwu czesci cztonkéw UE,
w tym Polski, panstw baltyckich, Stowacji i Danii, ktérzy wskazywali, Ze
niesie on zagrozenia geopolityczne i energetyczne dla catej Wspélnoty™.
Realizowane przez Niemcy i Rosje projekty energetyczne ograniczaty
w konsekwencji zakres mozliwych dziatan restrykcyjnych Berlina na forum
Rady UE i wskazywaly na prymat intereséw ekonomicznych nad deklaro-
wanymi celami normatywnymi.

Pomimo utrzymywania sie napie¢ w relacjach UE z Rosja w latach
2017-2019 - zwigzanych m.in. z przypisywanymi Kremlowi cyberatakami,
préba otrucia Siergieja Skripala w Wielkiej Brytanii czy trwaniem desta-
bilizacji wschodniej Ukrainy - kontynuowano realizacje projektéw ener-
getycznych oraz wspétprace sektorowa. Obejmowata ona programy trans-
graniczne w ramach Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa, wspotprace
naukowa oraz inicjatywy w obszarze dyplomacji ekologicznej, przy jed-
noczesnym faktycznym zamrozeniu kontaktéw politycznych na linii
UE-Rosja*. Jednoczesnie, podobnie jak w przypadku Bialorusi, ograni-
czone byto wsparcie dla rosyjskiego spoteczenstwa obywatelskiego, a to
ze wzgledu na restrykcyjne regulacje w rosyjskim systemie prawnym,
w tym ustawe o agentach zagranicznych z 2012 r.*°

34 Niemcy, ignorujac obawy poszczegdlnych panstw czltonkowskich, przez dtugi czas
przedstawiaty projekt Nord Stream 2 jako przedsiewziecie o charakterze wylacz-
nie biznesowym. Dopiero w 2018 1. Angela Merkel przyznala, ze budowa gazociggu
wigze sie rowniez z kwestiami politycznymi, co jednak nie doprowadzilo do zasad-
niczej zmiany stanowiska Berlina. Zob. B. Bieliszczuk, ,Business as usual” - Nord
Stream 2 jako kontynuacja sowiecko-niemieckiej wspélpracy gazowej z lat siedemdzie-
sigtych. Kontekst historyczny, implikacje dla bezpieczeristwa w redionie oraz polityki
miedzynarodowej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 2018, t. 71, nr 4, s. 34: <https://doi.
0rg/10.35757/SM.201871.4.02> [dostep: 16 II 2026].

35 W latach 2016-2019 kontakty polityczne miedzy Rosja a UE mialy przede wszyst-
kim charakter bilateralny i nie byly prowadzone w formacie oficjalnych szczytéow
UE-Rosja.

36 Rosja: Wprowadzone rok temu przez Putina prawo o agentach zagranicznych coraz bar-
dziej ogranicza wolnosé, ,Amnesty International” [online], 2013 [dostep: 25 VIII 2025):
<https://www.amnesty.org.pl/rosja-wprowadzone-rok-temu-przez-putina-prawo-
o-agentach-zagranicznych-coraz-bardziej-ogranicza-wolno%c5%9B%cC4%87/>.
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Analiza dyskursu kluczowych instytucji UE oraz panstw cztonkowskich,
jak réwniez tresci oficjalnych dokumentéw Wspdlnoty wskazuje na brak
spdjnej strategii wobec Rosji oraz dominacje logiki transakcyjnej w unijnej
polityce zagranicznej. Przyktadem takiego podejscia byly postulaty sfor-
mutowane przez Mogherini w Issue Paper on Relations with Russia z 2015 r,,
dotyczace stopniowego tagodzenia sankcji oraz odbudowy konstruktyw-
nych relacji poprzez rozwijanie wspélpracy politycznej, handlowej i sek-
torowej. Ze wzgledu na utrzymujace sie rozbieznosci stanowisk w Radzie
UE propozycje te nie uzyskaly formalnej akceptacji panstw cztonkowskich,
a prace nad nimi pozostaly na etapie roboczej koncepcji politycznej.
Ich zasadnicze zalozZenia znalazly jednak odzwierciedlenie w Globalnej stra-
tegii UE z 2016 1, ktora dopuszcza selektywng i pragmatyczng wspolprace
z Rosja w obszarach wspélnego zainteresowania®® i umozliwia kontynua-
cje wybranych projektéw gospodarczych, m.in. w sektorze energetycznym.

Polityka UE wobec Biatorusi i Rosji w latach 2009-2020 miata zatem
charakter transakcyjny, ukierunkowany na utrzymanie status quo w rela-
cjach z tymi panstwami oraz realizacje krotkoterminowych korzysci
gospodarczych i inwestycyjnych. Nalezy podkreslié, ze Wspdlnota stoso-
wata wobec Minska i Moskwy zréznicowane instrumentarium, co wyni-
kato z asymetrii w podejsciu tych panstw do wspétpracy z Unig. Wiadze
Biatorusi prowadzity pragmatyczng polityke balansowania miedzy Rosja
a UE, ktéra stanowita dla nich istotne zrédlo dywersyfikacji wsparcia
finansowego, zwlaszcza w warunkach spordéw energetycznych z Moskwa
oraz presji politycznej Kremla w sprawie dalszego poglebiania integracji.
Rosja natomiast preferowala rozwijanie relacji bilateralnych z wybranymi
cztonkami UE, w szczegélnosci z Niemcami®.

W rezultacie polityka UE przyjela forme pragmatycznej dyferencjacji
instrumentéw, jednak jej transakcyjny charakter oraz rozbieznosci mie-
dzy zalozeniami WPZiB a praktyka dziatania ograniczaly skutecznos¢ Unii
i podwazaly jej wiarygodnos¢ jako aktora miedzynarodowego. Polityka
ta nie doprowadzila zatem ani do zmian politycznych na Bialorusi, ani

37 K Liik, The Real Problem with Mogherini's Russia Paper, ,European Council on
Foreign Relations” [online], 20 I 2015 [dostep: 28 11 2026]: <https://www.ecfreu/
article/commentary_the_real_problem_with_mogherinis_russia_paper>.

38 Shared Vision.., s. 33.
39 V.Zheltovskyy, From Transaction.., s. 31.
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do powstrzymania dziatan Rosji wobec Ukrainy, tworzac jednoczesnie
przestrzen do podwazania spojnosci i skutecznosci UE przez obu sasiadow.

Transformacja polityki UE wobec Rosji i Biatorusi w latach 2020-2025

Po nieuznanych przez demokratyczng spotecznosé miedzynarodowa wybo-
rach prezydenckich na Biatorusi z sierpnia 2020 r. oraz towarzyszacych
im represjach wobec opozycji i spoteczenstwa obywatelskiego UE przyjeta
wobec tego panstwa dwutorowg strategie, taczaca srodki sankcyjne i zawie-
szenie dialogu politycznego z wltadzami w Minsku z réwnoleglym wspar-
ciem dla biatoruskiego ruchu prodemokratycznego na emigracji. Uznano,
ze wybory nie byly ani wolne, ani uczciwe®’, a wigkszo$¢ panstw czlon-
kowskich w porozumieniu z ESDZ obnizyta range stosunkéw dyploma-
tycznych z Biatorusig do przedstawicieli w stopniu chargé daffaires, jedno-
cze$nie uznajac Swiatlane Cichanouskg za liderke biatoruskich srodowisk
demokratycznych.

W poczatkowej fazie kryzysu polityka zagraniczna UE cechowala sie
ograniczong spojnoscia, co wynikato z braku konsensusu w Radzie UE.
Wegry i Wiochy nieformalnie sygnalizowaly gotowos¢ do zawetowania
sankgcji, a Cypr zablokowal przyjecie pierwszego pakietu, uzalezniajac
zmiane stanowiska od realizacji jego postulatéw w unijnej polityce wobec
Turcji, niezwigzanych bezposrednio z przedmiotem sankcji*’. Réwnolegle
Niemcy i Francja prowadzily nieformalne negocjacje bilateralne zaréwno
z Minskiem, jak i wladzami w Moskwie, d3zac do utrzymania otwartych
kanaléw dialogu dyplomatycznego. Ostatecznie miedzy sierpniem a grud-
niem 2020 1. UE przyjela trzy pakiety sankcji, obejmujace zakaz wjazdu
oraz zamrozenie aktywéw wobec 88 0sdb i 7 podmiotéw.

Punkt zwrotny w polityce Wspélnoty nastgpit w maju 2021 r, w nastep-
stwie wydarzen bezposrednio zwigzanych z okresem powyborczym
na Biatorusi, kiedy wladze w Minsku zmusity do lgdowania cywilny samo-
lot realizujacy lot na trasie Ateny-Wilno w celu zatrzymania znajdujgcego

40 Wideokonferencja ministrow spraw zagranicznych, ,Unia Europejska. Rada Unii
Europejskiej” [online], 14 VIII 2020 [dostep: 11 VI 2023]: <https://www.consilium.
europa.eu/pl/meetings/fac/2020/08/14/>.

41 K. Jerominek, The Evolution of EU Sanctions Policy towards Belarus between 2020
and 2022, ,Rocznik Integracji Europejskiej’ 2025, nr 19, s. 376-378.

SPRAWY MIEDZYNARODOWE 2026, T. 79, NR 2



Katarzyna Jerominek

sie na pokladzie dziennikarza Ramana Pratasiewicza, utozsamianego
woéwczas ze Srodowiskiem opozycyjnym i niezaleznymi mediami. W pola-
czeniu z wywolanym nastepnie przez Bialorus przy wsparciu Rosji kryzy-
sem migracyjnym - polegajacym na instrumentalnym wykorzystywaniu
migrantéw do wywierania presji na granice z Litwg, Lotwa i Polska - wyda-
rzenia te doprowadzily do zasadniczej redefinicji postrzegania Biatorusi
z kategorii trudnego sasiedztwa do bezposredniego zagrozenia dla bezpie-
czenstwa UE. Zmiana ta znalazla odzwierciedlenie w uznaniu tych wyda-
rzen przez Wspélnote za wymierzony w nig atak hybrydowy*%. W odpo-
wiedzi Unia po raz pierwszy w praktyce dziatan wobec Biatorusi istotnie
wzmocnita rezim sankcyjny, wprowadzajac zakaz przelotow we wiasnej
przestrzeni powietrznej, ograniczenia dostepu biatoruskich przewoznikow
do portéw lotniczych oraz sankcje sektorowe i restrykcje w handlu wybra-
nymi grupami towaréw*,

Intensyfikacja transformacji polityki zagranicznej UE nastapita po roz-
poczeciu przez Rosje pelnoskalowej inwazji na Ukraine w lutym 2022 r,
stanowigcej klasyczny przyklad zastosowania hard power. W odpowie-
dzi w latach 2022-2025 Wspélnota wdrozyta z niespotykana dotad dyna-
mika dziewietnascie pakietéw sankcyjnych wobec Rosji, obejmujacych
sektory energetyczny, finansowy, handlowy, transportowy, technologiczny
oraz obronny. Restrykcje te byly w znacznym stopniu zsynchronizowane
ze stosowanymi wobec Bialorusi, co wynikato z jej roli w udostepnianiu
Rosji terytorium i infrastruktury wojskowej oraz udzialu w mechanizmach
obchodzenia sankgji**.

42 Statement by President von der Leyen on the Situation at the Border between Poland
and Belarus, ,European Commission” [online], 1 XII 2021 [dostep: 25 I 2020]:
<https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/STATEMENT_21_5867>;
Whiosek. Decyzja Rady w sprawie tymczasowych srodkéw nadzwyczajnych na rzecz
Eotwy, Litwy i Polski, Komisja Europejska, Bruksela, 1 XII 2021, cOM(2021)
752 final, 2021/0401 (CNS): <https:/feur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52021PC0752> [dostep: 16 11 2026].

43 Rozporzqdzenie Rady (UE) 2021/1030 z dnia 24 czerwca 2021 1. zmieniajgce rozpo-
rzqdzenie (WE) nr 765/2006 dotyczqce srodkéw ograniczajgcych wobec Biatorusi,
DzUrz. UE, L 224 1, 24 VI 2021, s. 13.

44 EU Sanctions against Belarus, ,European Council. Council of the European
Union’ [online, dostep: 12 I 2026]: <https://www.consilium.europa.eu/en/policies/
sanctions-against-belarus/>.
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Podobnie jak w przypadku kryzysu bialoruskiego rowniez tutaj proces
decyzyjny w Radzie UE determinowaly rozbieznosci miedzy panstwami
cztonkowskimi, zwlaszcza sprzeciw Wegier i Stowacji wobec sankeji w sek-
torze energetycznym. Mozliwos$¢ blokowania decyzji sankcyjnych byta jed-
nak réwnowazona przez proaktywna i koordynujaca role KE*, ktéra w celu
wypracowania konsensusu wykorzystywala istniejgce oraz inicjowata nowe
instrumenty finansowe, w tym mechanizmy pozyczkowe oraz wsparcie
w ramach programu REPowerEU*,

Ponadto w ramach wzmacniania polityki sankcyjnej Rada przyjeta
w 2024 1. na wniosek KE ramy prawne umozliwiajace przeznaczenie nad-
zwyczajnych dochodéw generowanych przez zamrozone aktywa rosyjskiego
banku centralnego na wsparcie Ukrainy, w tym cele obronne, a nastepnie
w grudniu 2025 r. zdecydowala o bezterminowym utrzymaniu zamroze-
nia tych aktywéw. Zastosowanie art. 122 TFUE? jako podstawy prawnej,
umozliwiajgcej szybkie podejmowanie decyzji wiekszoscig kwalifikowang
z pominieciem wspoétdecydowania Parlamentu Europejskiego, budzi wat-
pliwosci badaczy co do zakresu interpretacji i adekwatnosci w kontekscie
decyzji sankcyjnych*®, a jednoczesnie wskazuje na czesciowe przesunie-
cie faktycznych kompetencji w zakresie polityki zagranicznej w kierunku
ponadnarodowej KE, postrzeganej jako autonomiczny aktor dyploma-
tyczny, niekiedy konkurujacy z rolg wysokiego przedstawiciela.

45 W celu wypracowania kompromisu umozliwiajacego przyjecie kolejnych pakie-
tow sankcyjnych UE przyznala Wegrom, Stowacji i Czechom czasowe wylacze-
nia spod restrykeji, obejmujace dostawy ropy naftowej rurociggiem Przyjazn, co
mialto zapewnié bezpieczenstwo energetyczne tych panstw oraz umozliwic stop-
niowa dywersyfikacje dostaw i dostosowanie infrastruktury importowej.

46 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Coun-
cil, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of
the Regions: REPowerEU Plan, European Commission, Brussels, 18 v 2022, COM
(2022) 230 final: <https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:fcg30f14-d7ae-
11ec-a95f-01aa75ed71a1.0001.02/DOC_1&format=PDF> [dostep: 16 II 2026].

47 Art. 122 TFUE umozliwia Radzie przyjmowanie na wniosek Komisji nadzwyczaj-
nych $rodkéw gospodarczych w duchu solidarnosci ,w obliczu powaznych trudno-
$ci w zaopatrzeniu w niektore produkty, zwlaszcza w obszarze energii’.

48 P. van Elsuwege, Walking a Tightrope: On the Legal Stakes of the EUs Proposed
Reparations Loan for Ukraine, ,Verfassungsblog” [online], 8 XII 2025 [dostep: 3 II
2026]: <https://dx.doi.org/1059704/331b1863c75ba636>.
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Nalezy tu zaznaczy¢, ze redefinicja polityki zagranicznej UE dokonuje
sie w nowych uwarunkowaniach miedzynarodowych, jakie ksztaltujg sie
po rozpoczeciu drugiej prezydentury Donalda Trumpa w 2025 r. Juz pod-
czas jego pierwszej kadencji w latach 2017-2021 polityka USA cechowata sie
sceptycyzmem wobec integracji europejskiej, naciskami na bilateralizacje
stosunkow oraz krytycznym podejsciem do mechanizméw wielostronnych,
w tym NATO. Sceptycyzm drugiej administracji Trumpa wobec partnerstwa
z UE laczy sie ze sktonnoscig do marginalizowania roli UE w kluczowych
procesach decyzyjnych przy jednoczesnym inicjowaniu dialogu z Rosja
i Bialorusig oraz bardziej konfrontacyjnej postawie wobec Ukrainy. Mozna
to interpretowaé zaréwno jako czynnik ostabiajacy spdjnosé Zachodu, jak
tez impuls do wzmocnienia strategicznej autonomii UE.

Wspdlnota utrzymata w takim kontekscie presje sankcyjng wobec obu
panstw i kontynuuje dzialania na rzecz wzmacniania swojej autonomii stra-
tegicznej, ktére zapoczatkowano w 2022 r.*°, oraz zwiekszania potencjatu
obronnego panstw cztonkowskich, czego przykladem jest przewidujacy pre-
ferencyjne pozyczki na inwestycje w tym obszarze mechanizm finansowy
pn. Instrument na rzecz Zwiekszenia Bezpieczenstwa Europy (SAFE)™.

Polityka zagraniczna i bezpieczenstwa UE w wymiarze wschodnim obej-
muje ponadto wsparcie wojskowe dla Ukrainy, realizowane m.in. poprzez
Misje Pomocy Wojskowej UE oraz finansowanie zapewniane za posred-
nictwem Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju, uzupetnionego
w marcu 2024 r. o specjalny Fundusz Pomocy Ukrainie. Skala bezposred-
niego wsparcia militarnego UE jako organizacji miedzynarodowej pozostaje
jednak ograniczona, a zasadniczg role w tym zakresie odgrywaja panstwa
cztonkowskie, ktore rozwijaja wlasne inicjatywy.

Integralnym elementem unijnej polityki pozostaje planowany pakiet
90 mld euro pozyczki dla Ukrainy, przeznaczony na finansowanie bieza-
cych potrzeb budzetowych oraz wzmocnienie zdolnosci obronnych. Proces
jego przyjmowania, analogicznie do mechanizméw decyzyjnych w obszarze
polityki sankcyjnej, napotyka jednak istotne bariery wewnetrzne, wynika-

49 A Strategic Compass...

50 Rozporzqdzenie Rady (UE) 2025/1106 z dnia 27 maja 2025 . ustanawiajqce Instrument
na rzecz Zwigkszenia Bezpieczeristwa Europy (,instrument SAFE") poprzez Wzmocnienie
Europejskiego Przemystu Obronnego, Dz.Urz. UE, L 1106, 29 V 2025: <https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A32025R1106> [dostep: 16 II 2026].
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jace z obowigzujacej w ramach WPZiB zasady jednomyslnosci oraz prawa
weta przystugujgcego panstwom cztonkowskim. Przejawami tych ogra-
niczen s przypadki blokowania lub sygnalizowania gotowosci do bloko-
wania inicjatyw przez poszczegdlne panstwa, w tym Wegry pod rzadami
Viktora Orbana oraz Stowacje pod przywodztwem Roberta Ficy.

W ramach dziatan o charakterze soft power UE rozwija natomiast instru-
menty utatwiajgce procedury wizowe i pobytowe dla uchodzcow politycz-
nych z Biatorusi, a w marcu 2022 r. zastosowata dyrektywe o tymczasowej
ochronie dla uchodzcéw wojennych z Ukrainy. Jednoczesnie intensyfiko-
wala zaangazowanie na rzecz srodowisk opozycyjnych w Rosji i Biatorusi,
wspierajac spoteczenstwo obywatelskie, niezalezne media oraz organizacje
pozarzadowe funkcjonujace na emigracji’’. W ramach wzmacniania filaru
dyplomacji publicznej rozszerzono rowniez mandat i zakres dziatan grupy
zadaniowej ESDZ East StratCom Task Force, koncentrujac jej aktywnosé
na przeciwdziataniu dezinformacji i propagandzie oraz promowaniu unij-
nych inicjatyw w Europie Wschodniej.

W latach 2020-2025 w obliczu eskalacji zagrozen dla bezpieczenstwa
UE doszto zatem do wyraznej transformacji polityki zagranicznej Wspélnoty
wobec Rosji i Biatorusi w kierunku modelu strategicznego, ktory wpisuje sie
w szerszy wymiar wschodni. Transformacja ta sprzyja rekonfiguracji tozsa-
mosci Unii i wzmacnianiu jej roli jako aktora o rosngcym znaczeniu geo-
politycznym, pozostajacego jednak nadal in statu nascendi. Skutecznosc tej
strategii zalezy od woli politycznej panstw cztonkowskich do przezwycieze-
nia ograniczen wynikajacych m.in. z prawa weta, a takze od zdolnosci UE
do dtugofalowej strategicznej koordynacji dziatan.

Whioski

Analiza poréwnawcza polityki zagranicznej UE wobec Rosji i Biatorusi
w dwdch okresach badawczych - tj. latach 2009-2020 oraz 2020-2025,
przedzielonych cezura wyborow prezydenckich na Bialorusi w 2020 r. - po-
twierdza przyjeta na wstepie hipoteze. Transformacja tej polityki po 2020 1.
od podejscia transakcyjnego, ukierunkowanego na utrzymanie status quo

51 EU Strengthens Its Direct Support to the People of Belarus, European Commission,
Brussels, 11 X11 2020: <https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/docu-
ment/print/en/ip_20_2309/1P_20_2309_EN.pdf> [dostep: 22 XII 2025].
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w zakresie krotkoterminowych korzysci gospodarczych i politycznych
z obu panstwami, do modelu ukierunkowanego strategicznie determino-
wana byla eskalacjg zagrozen dla bezpieczenstwa UE. W pierwszym okre-
sie Unia postrzegala Biatorus i Rosje jako odrebnych aktoréw, a w dru-
gim zaczeta widzie¢ w obu panstwach elementy powigzanego srodowiska
zagrozen, co znalazto odzwierciedlenie w zwiekszeniu sp6jnosci stosowa-
nego instrumentarium.

Transformacja polityki UE wobec wschodniego sgsiedztwa stanowi
czynnik sprzyjajacy rekonfiguracji miedzynarodowej tozsamosci Unii
od aktora normatywnego w kierunku podmiotu o potencjale potegi geo-
politycznej, ktéry charakteryzuje sie rosngca zdolnoscig do bardziej auto-
nomicznego dzialania zewnetrznego, zwiekszong spdjnoscia decyzyjna oraz
zdolnoscig do komplementarnego wykorzystania miekkich i twardych
instrumentéw oddzialywania. Proces ten pozostaje jednak wciaz in statu
nascendi i determinowany jest ograniczeniami wynikajacymi zaréwno
z uwarunkowan zewnetrznych, jak i wewnetrznych.

Do kluczowych czynnikéw zewnetrznych, ktére ograniczajg skutecz-
nos¢ tej transformacji, nalezy zaliczy¢ wysoka szczelnosé systeméw infor-
macyjnych Rosji i Biatorusi, utrudniajgcg efektywng transmisje stosowa-
nych przez UE instrumentéw oddzialywania o charakterze normatywnym
do spoteczenstw obu panstw. Istotnym uwarunkowaniem jest rowniez rede-
finicja polityki zagranicznej USA przez administracje Donalda Trumpa,
m.in. transakcyjne i selektywne podejscie do partnerstwa z UE przy jedno-
czesnym utrzymywaniu kanatoéw dialogu z Moskwg i Minskiem, co osta-
bia spdjnosé artykutowanych stanowisk.

Istotne znaczenie majg réwniez wewnetrzne bariery decyzyjne
w ramach WPZiB, wynikajgce z miedzyrzadowego charakteru tej polityki
oraz zasady jednomyslnosci w procesie decyzyjnym. W praktyce skutkuja
one blokowaniem lub opéznianiem decyzji, czesto z przyczyn niezwia-
zanych bezposrednio z ich przedmiotem, lecz z partykularnymi intere-
sami panstw czlonkowskich. Przykladem s3 grozby zawetowania sankgji
wobec Rosji i Biatorusi lub instrumentéw wsparcia dla Ukrainy, formuto-
wane w latach 2020-2025 przez Wegry pod rzagdami Viktora Orbana oraz
Stowacje pod przywdédztwem Roberta Ficy.

Dodatkowo wynikajacy z regulacji traktatowych nieprecyzyjny
podzial kompetencji miedzy kluczowymi instytucjami UE moze prowa-
dzi¢ do napie¢ miedzyinstytucjonalnych oraz ostabienia spéjnosci dzia-
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tan zewnetrznych. Dotyczy to zwlaszcza wysokiego przedstawiciela i KE:
pierwszy pelni bowiem podwdjna funkcje w wymiarach miedzyrzado-
wym i ponadnarodowym, a druga wzmacnia swoja role w obszarach leza-
cych na pograniczu jej kompetencji traktatowych (m.in. poprzez aktywne
uczestnictwo w wypracowywaniu konsensusu politycznego oraz wykorzy-
stywanie nadzwyczajnych instrumentoéw prawnych).

W takiej sytuacji szczegdlnie istotne sg dalszy rozwdj zdolnosci
obronnych panstw cztonkowskich oraz autonomii strategicznej UE przy
jednoczesnym utrzymaniu komplementarnosci z NATO, a takze konty-
nuacja wsparcia dla Ukrainy. Wobec ograniczonych mozliwosci zmiany
procesu decyzyjnego, w tym ewentualnej rewizji traktatow, efektywnos¢
dzialania UE moze zostal zwiekszona poprzez bardziej precyzyjne zdefi-
niowanie kompetencji decyzyjnych unijnych instytucji oraz jednoznaczne
okreslenie ich rél w ramach wpziB. Uzupetniajaco nalezy wskazad, ze dla
wzmacniania zdolnosci UE do dlugofalowego oddzialywania normatyw-
nego i ksztaltowania otoczenia miedzynarodowego istotne znaczenie ma
dalszy rozwéj instrumentéw soft power, takich jak dyplomacja publiczna,
komunikacja strategiczna oraz wspieranie spoteczenstwa obywatelskiego
i niezaleznych mediow.

W warunkach coraz wiekszej presji geopolitycznej oraz wzrostu liczby
i ré6znorodnosci aktoréw zaangazowanych w polityke miedzynarodows klu-
czowe znaczenie dla dalszego wzmacniania UE jako aktora geopolitycznego
ma przejicie od modelu reaktywnego zarzadzania kryzysami do proaktyw-
nej, spojnej i dtugofalowej strategii dziatania. Integracja wymiaréw nor-
matywnego i strategicznego w jednolitg polityke zagraniczng stanowi przy
tym warunek sine qua non wiarygodnosci Unii oraz jej zdolnosci do auto-
nomicznego i skutecznego funkcjonowania w systemie miedzynarodowym.
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