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Sankcje jako forma dialogu

Sanctions as a form of dialogue

The article proposes a broader view on international economic sanctions. They should be re-
cognized not only as a tool of coercion but multifunction foreign policy instrument to pun-
ish, detere, reassure and signal. As a matter of fact restrictions have turned into an impor-
tant ingredient of political dialogue. The article questions the dominant approach focused
on narrowly defined effectiveness measured by a visible and major change in a target’s pol-
icy. Looking at sanctions as a form of communicating preferences and interests, as well as
an element of bargaining game, allows to better understand their political functions and thus
to nuance an assessment of their effectiveness. The significance of restrictions introduced
after the annexation of Crimea and later on goes beyond provoking a change in Russian pol-
icy, beyond critique of past misdeeds and an attempt to restore the status quo. Actually, they
are about sending a credible signal to the future to convince potential Russian followers that
their actions will be charged with specific costs.
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W opublikowanej przed ponad trzema dekadami pracy Economic statecraft
o wykorzystywaniu narzedzi gospodarczych w polityce zagranicznej David
A. Baldwin przytaczat interesujace wypowiedzi cztonkow organizacji American
Committee on East-West Accord, ztozonej z naukowcdw, przedsiebiorcow,
dziennikarzy i bylych urzednikow, ktorzy wzywali do amerykansko-sowiec-
kiego pojednania. Na poczatku lat osiemdziesiatych XX w. czlonkowie ko-
mitetu obrali za cel amerykanskie sankcje przeciwko ZSRR wprowadzone
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m.in. po inwazji na Afganistan. Ze szczegdlnym zamilowaniem odwotywali
si¢ do zdrowego rozsadku, ktéry podpowiadat im nastgpujace tezy: gospodar-
cze bojkoty nigdy nie przynosza pozytku, bron gospodarcza jest nieskuteczna,
sankcje przeciwko ZSRR nie dziataja i nie mogg dziata¢'. Rozwigzanaw 1992 r.
organizacja odrodzita si¢ w 2015 r. z inicjatywy kilku bytych cztonkow, ktorzy
ponownie zaczeli nawotywac do pojednania znow w imie zdrowego rozsadku,
przypominajgc przy okazji dawne poglady na temat sankcjiZ.

W wypowiedziach niektorych europejskich politykow mozna znalez¢ row-
nie metaforyczne interpretacje sankcji gospodarczych natozonych na Rosje.
Sankcje to ,,polityczne, gospodarcze i kulturalne szalenstwo” — stwierdzit
wicepremier Wioch Matteo Salvini®. ,Najwyzszy czas, aby potozy¢ kres
tym niezno$nym sankcjom i sprawié, by polityczne i gospodarcze stosunki
z Rosja staty si¢ normalne™ — orzekt wicekanclerz Austrii Heinz-Christian
Strache, ktory kilkanascie miesiecy pozniej stracit stanowisko z powodu nie-
jasnych powiazan z Rosja. Z kolei premier Victor Orban zalit si¢, ze ,,gdyby
nie byto sankcji, mogliby$my $cislej wspotpracowac i czyni¢ wicksze poste-
py’”. Czeski prezydent Milos Zeman zakwestionowat za$ skuteczno$¢ sankcji
na podstawie artykutu z niemieckiej prasy i zalecit ,,wielopoziomowa komu-
nikacj¢ miedzy ludzmi zamiast sankcji”®. Idac tym tropem, nalezy uznac, ze
sankcje to aberracja, stan nienormalny, wynikajacy z nieracjonalnych i emo-
cjonalnych pobudek, utrudniajacy dialog i generalnie szkodliwy. Celowo po-
mijam opinie rosyjskich decydentow, gdyz podwazanie racjonalnosci sank-
cji lezy w ich interesie.

Za tymi wypowiedziami kryja si¢ oczywiscie rozliczne motywacje (po-
lityczne, biznesowe, ideowe), ale nie one bgda przedmiotem tej analizy.

—_—

D.A. Baldwin, Economic statecraft, Princeton University Press, Princeton 1985, s. 6.

2 Zob. Mission Statement of The American Committee for East-West Accord, dostepny
w internecie [dostgp: 11 V 2020]: <https://eastwestaccord.com>.

3 In Moscow, Italy’s Matteo Salvini calls Russia sanctions ‘madness’, AFP [online],
18 X 2018 [dostgp: 11 V 2020], dostepny w internecie: <https://www.thelocal.it/
20181018/italy-matteo-salvini-russia-sanctions-madness>.

4 Austrian far-right leader wants EU’s Russian sanctions ended, Reuters World News
[online], 3 VI 2018 [dostep: 11 V 2020], dostgpny w internecie: <https://www.reu-
ters.com/article/us-austria-russia/austrian-far-right-leader-wants-eus-russian-sanctions-
ended-idUSKCN11Z09B>.

5 Hungarys Orban denounces EU sanctions on Moscow, AFP [online], 15 VII 2018 [do-
step: 11 V 2020], dostgpny w internecie: <https://www.france24.com/en/20180715-hun-
garys-orban-denounces-eu-sanctions-moscow>.

6 M. Zeman, Speech made to the Parliamentary Assembly of the Council of Europe [on-

line], 10 X 2017 [dostep: 11 V 2020], dostgpny w internecie: <http://assembly.coe.int/nw/

xml/Speeches/Speech-XML2HTML-EN.asp?SpeechID=257&al1=8&p2=1&lang=EN>.
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Na uwagg zastuguje natomiast odbijajgca si¢ w tych ocenach ptytkos$¢ na-
mystu nad sankcjami jako narzgdziem polityki zagranicznej. Powierzchowna
debata koncentruje si¢ albo na zero-jedynkowym pytaniu ,,czy dziataja?”,
albo niewykonalnej z definicji probie zmierzania ich kosztoéw w twardej wa-
lucie lub punktach procentowych PKB. Celem tego artykutu bedzie zatem
rozszerzenie perspektywy analitycznej i pokazanie, ze sankcje stanowig zto-
zony instrument polityki zagranicznej, ktory pelni liczne funkcje z zakresu
komunikacji strategicznej, wykraczajace dalece poza przymuszenie adwer-
sarza do zmiany polityki. Takie podejscie pozwala tez na bardziej wszech-
stronng analiz¢ oddziatywania restrykcji w odniesieniu do wszystkich zaan-
gazowanych podmiotow.

Stan rzeczy w zarysie’

Aneksja Krymu i destabilizacja Donbasu wiosng 2014 r. doprowadzily do na-
lozenia na Rosje restrykcji przez Uni¢ Europejska, Stany Zjednoczone i innych
aktorow sceny politycznej (m.in. Kanade, Australi¢, Norwegie, Szwajcari¢).
Jako pierwsze pojawily sie, nazywane nieco na wyrost sankcjami inteligenty-
mi, zakazy wjazdu lub decyzje o zamrozeniu aktwow 0sob i firm bezposred-
nio zaangazowanych w tamanie prawa mi¢dzynarodowego i naruszenie inte-
gralnosci terytorialnej Ukrainy. Wkrotce dotgczyty do nich sankcje polityczne
w postaci zawieszenia szczytow UE—Rosja, posiedzen Rady NATO-Rosja
i udzialu Rosji w spotkaniach GS.

Inspirowane i realizowane pod kontrola Rosji dzialania na wschodzie
Ukrainy, w szczego6lnosci zestrzelnie z rosyjskiej broni rakietowej w lipcu
2014 r. nad Donbasem samolotu malezyjskich linii lotniczych z niemal 300 oso-
bami na poktadzie, podniosty koszty polityczne ograniczania si¢ ledwie do sym-
bolicznych gestow potepienia. Panstwa Unii Europejskiej jednogtosnie opowie-
dzialy si¢ za wprowadzeniem sektorowych sankcji gospodarczych. Dziatania
byty prowadzone w koordynacji ze Stanami Zjednoczonymi.

7 W obiegu publicznym, po kilku latach obowigzywania sankcji, funkcjonuje mnéstwo
szczegbtowych materiatow na ich temat. Niemal kazde nowe opracowanie rozpoczy-
na si¢ od obszernego opisu. Niniejszy tekst dotyczy sposobu analizy sankcji, dlatego
warstwa informacyjna zostata celowo potraktowana minimalistycznie. Osobom zainte-
resowanym polecam: 1. Korhonen, H. Simola, L. Solanko, Sanctions, counter-sanctions
and Russia — effects on economy, trade and finance, BOTIF Policy Brief 2018, No. 4,
Bank of Finland — Institute for Economies Transition, dostgpny w internecie [dostep:
11 V 2020]: <https://helda.helsinki.fi/bof/bitstream/handle/123456789/15510/bpb0418.
pdf?sequence=1>.
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W kolejnych miesigcach stopniowo rozszerzano zakres restrykcji, obej-
mujacych m.in. ograniczenia w dostepie do rynkow kapitatowych, technologii
wydobycia ropy naftowej i gazu ziemnego, sprzedazy towaré6w podwojnego
przeznaczenia. Sankcjami zostaty objete wybrane, panstwowe lub powigzane
z panstwem banki, przedsigbiorstwa energetyczne i firmy przemystu obron-
nego. W odpowiedzi Rosja zablokowata import wielu produktow sektora rol-
no-spozywczego. Stopniowo zardéwno UE, jak i USA rozszerzaty liste rosyj-
skich o0sob fizycznych i prawnych objetych restrykcjami®.

Przez pierwsze trzy lata restrykcje byly §cisle zwigzane z rosyjskimi dzia-
faniami na Ukrainie, a ich zniesienie przywiagzane do realizacji porozumien
minskich. Z czasem jednak krajobraz sankcji stawat si¢ bardziej urozmaicony.
W 2016 r. Kongres USA przyjat Global Magnitsky Act® pozwalajacy karaé
urzednikow innych panstw za korupcje i famanie praw cztowieka. Inspirowane
amerykanskim przyktadem regulacje zostaly wprowadzone w Kanadzie,
Wielkiej Brytanii, Litwie, Estonii i Lotwie. Latem 2017 r. Kongres przy-
jat ustawe CAATSA (Countering America’s Adversaries Through Sanctions
Act)", naktadajaca nowe sankcje na Rosje, Iran oraz Kor¢ Potnocna i jedno-
czesnie ograniczajacg mozliwosci ich fagodzenia lub znoszenia przez prezy-
denta. Impulsem nie byly tym razem rosyjskie dziatania na Ukrainie, ale proba
ingerencji w proces wyborczy w USA oraz nieprzyjazne dziatania w cyber-
przestrzeni. W sierpniu 2018 r. Kongres przyjat pod obrady ustawe DASKAA
(Defending American Security from Kremlin Aggression Act) odnoszacg si¢
wylacznie do Rosji i rozszerzajacag zakres potencjalnych sankcji, w tym zawie-
rajaca na przyklad passus, ze Stany Zjednoczone ,,nigdy nie uznaja niclegal-
nej aneksji Krymu!!. Na tle przyjetych i planowanych przepiséw pojawity si¢

8 Regularnie od$wiezana lista sankcji dostepna jest w Internecie w wielu miejscach, po-
czawszy od stron instytucji europejskich i amerykanskich po inicjatywy pozarzado-
we. Sankcje natozone przez UE zob. tekst dostepny w internecie [dostep: 11 V 2020]:
<https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/ukraine-crisis/>; sankcje nalo-
zone przez USA, dostepne w internecie [dostgp: 11 V 2020]: <https://www.treasury.gov/
resource-center/sanctions/Programs/pages/ukraine.aspx>; agregatory i mapy sankcji,
dostgpne w internecie [dostep: 11 V 2020]: <https://sanctionsexplorer.org/sdn>; [dostep:
11 V 2020], dostgpny w internecie: <https://www.sanctionsmap.eu>; dane oraz analizy
prawne, dostepne w internecie [dostep: 11 V 2020]: <https://europeansanctions.com/>.

9 Global Magnitsky Act [online], dostepny w internecie [dostep: 11 V 2020]: <https://www.
treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/Documents/glomag_pl 114-328.pdf>.

10  Countering America’s Adversaries Through Sanctions Act [online], dostepny w interne-
cie [dostep: 11 V 2020]: <https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/3364/
text>.

11 Defending American Security from Kremlin Aggression Act [onlne], dostepny w internecie
[dostep: 11 V 2020]: <https://www.congress.gov/bill/115th-congress/senate-bill/3336>.
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napigcia w stosunkach USA z niektorymi europejskimi partnerami ze wzgledu
na eksterytorialny chrakter amerykanskich sankcji. Rozgorzat tez spor w spra-
wie, ktora dzieli samg Uni¢ Europejska, a mianowicie potencjalnych sankcji
wymierzonych w firmy zaangazowane we wspolne przedsiewziecia z Rosja,
przede wszystkim gazociag Nord Stream 2.

W 2018 r. doszto do kolejnych sankcji dyplomatycznych, gdy po incyden-
cie w Sallisbury w Wielkiej Brytanii (zamachu na bylego oficera rosyjskiego
wywiadu Siergieja Skripala z uzyciem gazu bojowego) panstwa zachodnie
w odpowiedzi wydality ponad stu dyplomatéw rosyjskich. Najnowsza odsto-
ng staly si¢ ograniczenia zwigzane z incydentem w Sallisbury wprowadzone
w sierpniu w 2019 r. przez USA. Ponadto od pigciu lat Unia Europejska co
po6t roku przedtuza obowiazywanie sankcji. Na razie, wyrazane przez wielu
politykow roznych krajow (rzadzacych i opozycyjnych), gltosy krytyczne na-
wotujace do ztagodzenia lub zniesienia restrykcji nie doprowadzity do wyto-
mu, niemniej konsensus pozostaje dos¢ kruchy.

Dzialaja czy nie dzialaja? Niejasne pytanie

W ciggu ostatniego stulecia zanotowano ponad dwiescie przypadkow za-
stosowania réznego rodzaju mi¢dzynarodowych sankcji gospodarczych'?.
Zainicjowana po I wojnie swiatowej dyskusja na temat efektywnosci ekono-
micznych $rodkéw nacisku toczy si¢ do dzis, odzywajac po kazdym nowym
sankcyjnym epizodzie. Od poczatku uwaga byla skupiona na pytaniu o sku-
teczno$¢. Sktadala si¢ na to zar6wno che¢ zaspokojenia intelektualnej ciekawo-
$ci, jak rowniez zapotrzebowania politycznego. Debata prowadzona obecnie,
po natozeniu restrykcji na Rosje, toczy si¢ jednocze$nie na tych dwoch prze-
cinajacych si¢ i nierozlacznych plaszczyznach — akademickiej i polityczne;.
Argumenty, wysuwane przez badaczy na temat sankcji jako zjawiska, btyska-
wicznie stajg si¢ orezem w debacie politycznej miedzy zwolennikami i prze-
ciwnikami konkretnych restrykcji. Naukowe sady, z natury petne zastrzezen,
czesto sg pozbawiane niuansow, by skuteczniej ksztattowac opinie i forsowac
pozadane przez dana grupg interesu/panstwo inicjatywy. Skutkiem jest infla-
cja glosow dotyczacych w istocie jednego tylko aspektu: ,,dzialaja, czy nie

12 Najbardziej wyczerpujaca analiz¢ jakosciowa i iloSciowa sankcji za okres od kon-
ca I wojny $wiatowej po 2007 rok zawiera: G.C. Hufbauer, J.J. Schott, K. A. Elliott,
B. Oegg, Economic sanctions reconsidered (wyd. 3), Peterson Institute of International
Economics, Washington, DC 2007.
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dziataja?”'3. Takie zamknigte pytanie automatycznie eliminuje wytamujace
si¢ z tej dychotomii problemy. To jest klucz dla zrozumienia dzisiejszych de-
bat, w ktorych znaczna cz¢$¢ uczestnikow woli skupi¢ si¢ na tym, co mozna
latwo dostrzec, zbywajac wzruszeniem ramion wazne cele o symbolicznej na-
turze, ale zgota nie symbolicznym znaczeniu politycznym.

Oczywiscie sankcje nalezg do $rodkow przymusu stosowanego przez
panstwa w celu naktaniania innych do zmiany zachowania'®. Niemniej, jesli
przyjac tylko to najbardziej rozpowszechnione i zdroworozsadkowe podej-
scie, wowczas gtownym kryterium skutecznosci staje sic modyfikacja polityki
przez panstwo oblozone restrykcjami. Mozna ten problem nieco niuansowac
poprzez bardziej precyzyjne okreslenie parametrow owej pozadanej zmiany,
co jednak nie zmienia istoty rzeczy. Ocena skutecznosci tak rozumianych
sankcji staje si¢ wylgcznie pochodng zachowania adwersarza'®. Zapobiegliwy
oponent winien wiec wykazac¢ si¢ jedynie odrobing cierpliwosci i wytrwato$ci,
aby przeczekac¢ trudny okres i w ten sposob dowiesé, ze sankcje nie dziataja.
Skupiajac si¢ wylacznie na wasko rozumianym problemie skutecznosci, po-
mijamy caly szereg innych celow, jakim stuzg sankcje, co prowadzi do pro-
blematycznych rekomendacji politycznych.

Septalog skutecznych sankcji?

Autorzy klasycznej pracy o sankcjach Economic sanctions reconsidered
po przeanalizowaniu dziesigtek epizodow doszli do wniosku, ze byly one

13 Wybrane przyktady: 1. Dreyer, N. Popescu, Do sanctions against Russia work?, EU-
ISS Brief, December 2014, dostepny w internecie [dostgp: 11 V 2020]: <https:/www.
iss.europa.eu/sites/default/files/EUISSFiles/Brief 35 Russia_sanctions.pdf>; Do sanc-
tions against Russia work?, ,,Deutsche Welle” [online], 22 XI 2018 [dostgp: 11 V 2020],
dostepny w internecie:  <https://www.dw.com/en/do-sanctions-against-russia-wor-
k/a-46407184>; A.M. Codevilla, Do economic sanctions work?, “Strategika” [online],
29 III 2018 [dostgp: 11 V 2020], dostgpny w internecie: <https://www.hoover.org/
research/do-economic-sanctions-work>.

14 W literaturze mozemy znalez¢ poglad bardziej zniuansowany, ze sankcje stuza sygnali-
zowaniu stanowiska, powstrzymywaniu przed podobnymi dziataniami i przymuszaniu
do zmiany zachowania. Zob. F. Giumelli, Coercing, constraining and signalling. Ex-
plaining UN and EU sanctions after the cold war, ECPR Press, Colchester 2011. Czesto
jednak 6w poglad bywa przytaczany tylko asekuracyjnie, a ocen¢ skutecznosci sankcji
sprowadza si¢ do ostatniego punktu.

15 Egzemplifikacjg takiego rozumowania zob. A. Beyer, B. Zogg, Time to ease sanctions
on Russia, “Policy Perspectives”, vol. 6/4, lipiec 2018, Center for Security Studies ETH,
Zurich, dostepny w internecie [dostep: 11 V 2020]: https://ethz.ch/content/dam/ethz/spe-
cial-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/PP6-4 2018.pdf, DOI: 10.3929/
ethz-b-000274875.
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bardziej skuteczne niz to si¢ zazwyczaj uwaza. Podeszli do zagadnienia
w sposob bardzo metodyczny. Stworzyli skomplikowang matrycg zawierajaca
kilkana$cie parametrow politycznych i gospodarczych, na podstawie ktérych
klasyfikowali kazdy epizod i oceniali skuteczno$¢ zastosowanych srodkow
nacisku. Doszukali si¢ pewnych regularnosci, ktére sformutowali w postaci
siedmiu przykazan skierowanych do panstw noszacych si¢ z zamiarem wpro-
wadzenia sankcji'®. Ujeli owe zalecenia w kolokwialne formuty, aby przycia-
gna¢ uwagg czytelnikow i decydentow. Oto ich lista, z krotkim objasnieniem
1 krytycznym komentarzem.

Przykazanie pierwsze glosi: ,,nie gryz wigcej niz mozesz potkna¢”, czyli
mierz sity na zamiary, i wyptywa z przekonania, ze bardzo trudno jest zmusic¢
silne panstwo do ustgpstw za pomoca sankcji. Autorzy wskazujg wigc na po-
trzebe odpowiedniego zarzadzania oczekiwaniami i tonowania ambicji w za-
leznosci od wielkosci i potencjatu celu. W jednym z wcze$niejszych wydan
ksigzki byta dodatkowa rada, ktorag by¢ moze usuni¢to z powodu dwuznaczne-
go wydzwieku — ,,wybieraj stabych i bezbronnych”!’. Z tych postulatow pty-
nie wniosek, ze stosowanie sankcji wobec mocarstw mija si¢ z celem, zwlasz-
cza jesli miatoby nim by¢ naktonienie ich do zasadniczej zmiany polityki.
Innymi stowy czg$¢ podmiotow — w tym na przyktad Rosja — bytaby z defi-
nicji uprzywilejowana bez wzgledu na skale dziatan naruszajacych porzadek
migdzynarodowy. Ow polityczny fatalizm wyplywa z zastosowania waskiej
definicji celu sankcji i opiera si¢ na falszywm dylemacie ,,dziataja — nie dzia-
tajg”. Pozostawia na przyktad bez odpowiedzi pytania o koszty i konsekwen-
cje bezkarnosci silnych panstw i ryzyka ptynacego z ich wigkszej zuchwa-
tosci. Konkretyzujac: czy hipotetyczna ,,porazka”, w postaci niewycofania
si¢ Rosji z Krymu, jest mniej czy bardziej kosztowna od rezygnacji z obrony
przez Zachod istniejacego porzadku, ktora byloby zniesienie sankcji bez ro-
syjskich ustepstw? Btedem wydaje si¢ definiowanie owego celu jako efeme-
rycznego i symbolicznego, jako ze podwazenie uznanych dzi§ przez wigk-
szo$¢ aktoréw za wigzace zasad, moze mie¢ bardzo praktyczne konsekwencje
w postaci na przyktad powrotu do uzasadniania agresji ,,historyczng spra-
wiedliwo$cia” w wielu innych czgsciach $§wiata. Zwlaszcza z perspektywy

16 Rozdzial wspomnianej ksigzki wyczerpujaco omawiajacy wnioski i rekomendacje/przy-
kazania mozna znaleZ¢ na stronie Peterson Institute for International Economics, dostep-
ny w internecie [dostgp: 11 V 2020]: <https://www.piie.com/publications/chapters_pre-
view/4075/06iie4075.pdf>.

17 Zob. wyd. z 1985 r.: G.C. Hufbauer i in., Economic sanctions. Reconsidered. History and
current policy, Peterson Institute for International Economics, Washington, DC 1985, s. 92.
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panstw, ktore nie naleza do grona mocarstw, taki rozw6j wypadkéw rodzi po-
wazne egzystencjalne zagrozenia. Obrona wartosci staje si¢ wowczas tozsa-
ma z obrong interesow. Za niefortunny nalezy uzna¢ wniosek, ktory posred-
nio wyptywa z przytoczonego ,,przykazania”, ze restrykcje nalezy stosowac
przede wszystkim wobec stabszych. Panstwo, korzystajace z tej rady i uza-
sadniajace nig swoje dziatania, demonstrowatoby niezdolno$¢ do ponosze-
nia realnego ryzyka w imi¢ obrony interesow.

Z tym zaleceniem powigzane jest inne, a mianowicie ,,nie badz ani dusigro-
szem, ani rozrzutnikiem”. Stowem, panstwo powinno zawczasu policzy¢ kosz-
ty wprowadzanych przez siebie restrykcji, nie przejmowac si¢ nadmiernie ich
minimalizowaniem, ale probowac je rozproszy¢ migdzy ré6znymi grupami, aby
unikng¢ protestow. Zalecenie jest racjonalne politycznie w szczegolnosci dla
demokratycznego rzadu, ktory musi dbac o glowne zrédlo legitymacji (wybor-
coéw). Niemniej gotowos¢ poniesienia kosztow wprowadzanych restrykcji jest
réwnoczesnie jednym z najwazniejszych probierzy rzeczywistej, a nie pozor-
nej determinacji w dgzeniu do realizacji celu. Wyrazana dzi$ otwarcie niechgc
do ponoszenia obcigzen zwigzanych z sankcjami wobec Rosji (czasami przy
ich wyolbrzymianiu'®), czgsto spotykana w Niemczech, Austrii, we Wtoszech
czy na Wegrzech (lista jest dluzsza), stgpia ostrze sankcji i konsoliduje rosyj-
skie elity, sugerujac im, ze taktyka na przeczekanie jest stuszna.

Inna rekomendacja brzmi natomiast prowokacyjnie — ,,przyjaciele tatwiej
si¢ podporzadkowuja niz wrogowie”, a wigc tatwiej ich zmusi¢ do zmiany
polityki. Bliskie relacje gospodarcze i polityczne, zwlaszcza asymetryczne,
rzeczywiscie tworza wiccej dzwigni wplywu. Swiadczy o tym choéby ner-
wowa reakcja w niektorych panstwach zachodnioeuropejskich na amerykan-
skie proby zmuszania podmiotéw z innych panstw do przestrzegania restrykcji

18 Przyktad materiatu, w ktorym sugerowano (za pomocg nieczytelnych dla odbiorcy mo-
deli ekonometrycznych) ogromne koszty dla europejskich gospodarek ledwie rok po ich
wprowadzeniu: E. Christen, O. Fritz, G. Streicher, Effects of the EU-Russia economic
sanctions on value added and employment in the European Union and Switzerland, Au-
strian Institute for Economic Research, 2015, dostgpny w internecie [dostep: 11 V 2020]:
<https://www.wifo.ac.at/jart/prj3/wifo/resources/person_dokument/person_dokument.
jart?publikationsid=58219&mime_type=application/pdf>. Oto przyklady opracowan,
w ktérych w sposob taktowny wykazano nietraftho$¢ powyzszych ostrzezen: The eco-
nomic impact of the reciprocal EU-Russia sanctions on the EU, Berlin Economics
[online], 30 V 2017 [dostep: 11 V 2020], dostgpny w internecie: <https://berlin-eco-
nomics.com/wp-content/uploads/BE_Economic-impact-of-EU-RUS-sanctions-on-
-EU_30-May-2017.pdf>; D. Gross, F. Mustili, The effects of sanctions and counter-sanc-
tions on EU-Russia trade flows, Centre for European Policy Studies [online], 5 VII 2016
[dostep: 11 V 2020], dostepny w internecie: <https://www.ceps.eu/ceps-publications/
effects-sanctions-and-counter-sanctions-eu-russian-trade-flows>.
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wobec Rosji. Mamy tu do czynienia z sankcjami wtérnymi, ktore wspiera-
ja realizacje celu przyswiecajacego sankcjom pierwotnym. Niemniej jednak
pojawia si¢ problem skutkéw ubocznych obcigzania kosztami wprowadza-
nych restrykcji sojusznikow w postaci ich wptywu na trwatos¢ transatlantyc-
kiej ,,sankcyjnej” koalicji.

Kolejne przykazania — ,,walnij miotkiem zmiast dokrgca¢ srube” oraz
,dobierz odpowiednie narzgdzia do pracy” — wskazujag na mozliwe meto-
dy dzialania. Pierwsze z nich sugeruje wyzszo$¢ szybkiego, zdecydowane-
go dziatania nad stopniowym zwigkszaniem naciskow. Autorzy jednak za-
uwazaja, ze wynik analizy historycznych przypadkow ktoci si¢ z naturalng
sktonnoscia politykow do dzialania metoda matych krokow, totez dopuszcza-
ja pewng elastycznos¢ ilustrowang przez druga rekomendacje¢. Niemniej jed-
nak przyktadaja nieco wieksza wage do zdecydowania jako skuteczniejsze-
go sposobu unikni¢cia eskalacji i przeobrazenia si¢ sporu w konflitkt zbrojny.
Sankcje wprowadzane powoli pozwalaja bowiem na mobilizacje¢ i przygoto-
wanie przez przeciwnika lepszej strategii adaptacyjnej. W systemie demokra-
tycznym bardzo trudno jest naktoni¢ polityka do gwattownych dziatan o wy-
sokim ryzyku, totez z reguty wygrywa ,,srubokret”. Przede wszystkim dlatego,
ze zawiera opcje odwrotu i ,,poluzowania” Sruby.

Nastepne zalecenie jest sformutowane w formie ostrzezenia ,,strzez si¢
reziméw autorytarnych”, bo przeciez trudno jest przesladowa¢ podmiot do-
$wiadczony w przesladowaniu innych. Demokracje sg bardziej wrazliwe
na naciski zewnetrzne od autokracji z powodu odmiennych zrédet legitymi-
zacji wladzy. Silniejsza kontrola spoteczna za posrednictwem aparatu prze-
mocy, propagandy i redystrybucji dobr sprawia, ze autokratyczni przywod-
cy maja szerokie mozliwosci przenoszenia kosztow swojej polityki na ogot
obywateli bez ryzyka rozliczenia przy urnach wyborczych. Rosyjskie kontr-
sankcje §wietnie obrazujg to zjawisko: wtadze zdecydowaty si¢ na odwet, aby
zmobilizowa¢ spoteczenstwo wokot idei obrony przed Zachodem, a jedno-
czes$nie podzielity si¢ z obywatelami kosztami sankcji sektorowych.

Autorzy wreszcie przestrzegaja, ze ,,im wiecej tym niekoniecznie lepiej”,
wskazujac na malejaca skutecznos¢ sankcji wraz ze wzrostem liczby koali-
cjantdw. Spojne stanowisko w sprawie wprowadzania, utrzymywania lub nasi-
lania sankc;ji staje si¢ wowczas zakladnikiem poszukiwania konsensusu, ktory
zwykle w takich warunkach powstaje opartszy si¢ na najnizszym wspolnym
mianowniku. Totez sam fakt jednomyslnej zgody cztonkéw Unii Europejskiej
w sprawie natozenia sankcji na Rosje i niezaktoconego przedtuzania ich obo-
wigzywania nalezy uzna¢ za sukces. Rekomendacja pokazuje tez jednak, ze
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kolektywne sankcje sa tak mocne jak pozwala na to najmniej im przychyl-
ne panstwo w koalicji. By¢é moze z tego powodu fiaskiem zakonczyly sie
w Unii proby zaostrzenia restrykcji sektorowych po sprawie Skripala czy cy-
beratakach, a dyskusja skupiata si¢ przede wszystkim wokét szans utrzyma-
nia konsensusu.

Wspomniane przykazania zawieraja wiele cennych obserwacji na temat mi-
nionych przypadkéw stosowania sankcji oraz inspirujgcych propozycji na przy-
szlo$¢. Natomiast watpliwosci budzi proba ich uniwersalizacji. Problemem
jest gtowne zatozenie, ze sukces sankcji polega wytacznie na doprowadzeniu
do zmiany polityki przez oponenta. Autorzy rozbijajg 6w cel zasadniczy na kil-
ka czastkowych: doprowadzenie do istotnej lub umiarkowanej zmiany w poli-
tyce adwersarza, destabilizacji politycznej lub wrgcz zmiany rzadu, ostabienia
potencjatu militarnego, wreszcie powstrzymania planowanych badz prowadzo-
nych dziatan zbrojnych'®. Uznanie konkluzji ptynacych z ksigzki wymaga wige
zaakceptowania przyjetych zalozen i ram analitycznych.

Sankcje stanowig dla autoréw jeden z poziomdéw w eskalacji sporu, lokuja-
cy sie migdzy perswazja/dyplomacja a uzyciem sity. Dawniej sankcje faktycz-
nie stuzyty jako sygnat ostrzegawczy, aby zapobiega¢ przej$ciu w goraca faze
konfliktu. Dzisiaj mato kto mysli o nich w ten sposob. Zdarza si¢ to sporadycz-
nie, prawie wylacznie w sytuacji duzej réznicy potencjatéw miedzy podmiota-
mi. Za zmian¢ odpowiada czgSciowo internalizacja norm prawa mi¢dzynaro-
dowego, ktore z uzycia sity w polityce zagranicznej uczynito rzecz nielegalng
i godng potepienia poza Scisle okreslonymi wyjatkami. Czesciowo decyduje
zapewne $wiadomo$¢ niewspotmiernych kosztow goracego konfliktu. W przy-
padku Rosji nikt z zachodnich politykéw na jakimkolwiek etapie rozwazan
o restrykcjach nie traktowat ich jako ewentualnej zapowiedzi zbrojnej inter-
wengcji. Sankcje miaty by¢ kara, miaty sktoni¢ do zrewidowania polityki, ale
miaty rowniez inne cele z zakresu czegos, co si¢ dzis popularnie okresla komu-
nikacja strategiczna®. Otoz, dzigki migdzy innymi sankcjom, Unia Europejska

19 G.C. Hufbauer i in., Economic sanctions..., rozdz. 3: Political variables, s. 65—73.

20 Odwotujac si¢ do przyktadu NATO, komunikacja strategiczna to skoordynowane uzycie
srodkow 1 mozliwosci komunikacyjnych Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego w celu wspie-
rania polityki, operacji i dziatan NATO z mysla o realizacji dlugofalowych celéw. Ko-
munikacja strategiczna to taczenie dzialan z zakresu dyplomacji publicznej i polityki
informacyjnej w celu oddzialywania na percepcj¢ i oceng dziatan Sojuszu wewnatrz
i na zewnatrz. Szczegdlowe omowienie istoty komunikacji strategicznej jako waznego
narzedzia polityki zagranicznej zob. M. Frost, N. Michelsen, Strategic communications
in international relations. Practical traps and ethical puzzles, defence strategic commu-
nications. The official journal of NATO Strategic Communications Centre of Excellence,

68 SPRAWY MIEDZYNARODOWE 2019, T. 72, NR 4



Sankcje jako forma dialogu

i Stany Zjednoczone rozpoczely z Rosja nowy dialog polegajacy na wymianie
strategicznych komunikatow prezentujgcych preferencje, oczekiwania, inte-
resy czy podstawy aksjologiczne dziatan. Owe sygnaly wysytane sg nie tylko
do siebie nawzajem, ale tez do wielu innych adresatéw waznych dla realizacji
celoéw polityki (opinii publicznej, grup interesu, podmiotow prywatnych, in-
nych organizacji miedzynarodowych). To zjawisko nie jest nowe, wszelki bo-
wiem akt wrogi lub przyjazny mozna interpretowaé jako form¢ komunikacji.
Nowe sa jednak okolicznosci z rosnaca liczba aktorow wptywajacych na bieg
zdarzen, zmianami technologicznymi fundamentalnie zmieniajgcymi otocze-
nie i narzedzia informacyjne, rosngcym usieciowieniem i ztozono$cig relacji
spotecznych. Kategoria komunikacji strategicznej stata sie¢ przedmiotem od-
rebnych badan nie tyle z powodu wytonienia si¢ nowych podejs¢ teoretycz-
nych, co ze zrozumienia, ze oddzielanie dzialania od informacji o dziataniu
staje si¢ problematyczne. Wszelkie akty polityczne niosg ze sobg informacje
skierowane do réznorodnych audytoriow i sg na r6zny sposob interpretowane.
Kazde sankcje stanowig zatem cze$¢ procesu komunikowania si¢ z adwersa-
rzem (dialogu) oraz innymi podmiotami.

Sami zreszta autorzy Economic sanctions reconsidered przyznaja, ze trze-
ba tez docenia¢ funkcje sygnalizacyjng sankcji, uwarunkowania wewnetrzne,
a nawet wptyw czynnikéw moralnych i psychologicznych, lecz oni celowo
skupiaja si¢ niemal wytgcznie na stopniu ich wptywu na zachowanie opo-
nenta, bo to najtatwiej udokumentowac i zmierzy¢?'.

Sankcje — przymus czy co§ wiecej??’

Powr6émy do zachodnich sankcji wobec Rosji. Przyjecie stanowiska, ze sank-
cje to przede wszystkim $rodek przymusu sprawia, ze gtownym, by nie rzec
jedynym, kryterium oceny ich skutecznosci staje si¢ mozliwa do zaobser-
wowania (najlepiej spektakularna) zmiana polityki. Rosja ergo nie wyco-
fata sie z Krymu i nie zaprzestala interwencji w Donbasie, totez sankcje nie

vol. 2, spring 2017, dostgpny w internecie [dostgp: 11 V 2020]: <https://stratcomcoe.org/
mervyn-frost-nicholas-michelsen-strategic-communications-international-relations-prac
tical-traps-and>.

21 G.C. Hufbauer i in., Economic sanctions..., s. 5—6.

22 Podtytut zapozyczony z artykulu szczegdétowo omawiajacego przedstawione tu tylko po-
bieznie odmienne podejscia do analizy sankcji: K. W. Abbott, Coercion and communica-
tion. Frameworks for evaluation of economic sanctions, “New York University Journal
of International Law and Politics” 1987, vol. 19, s. 781, dostepny w internecie [dostgp:
11 V 2020]: SSRN: <https://ssrn.com/abstract=1402816>.
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osiagnety zamierzonego celu. Taka konstatacja moze oczywiscie prowadzi¢
do przeciwstawnych rekomendacji politycznych. Czgsciej jest wykorzysty-
wana przez zwolennikoéw zniesienia restrykcji jako rzekomo bezproduktyw-
nych, rzadziej stanowi podstaw¢ do wnioskowania o ich zaostrzenie w celu
podwyzszenia kosztow ptaconych przez Rosje. W obu jednak przypadkach
rekomendacje wynikaja z zatozenia o nieskutecznosci sankcji na podstawie
zbyt waskiego kryterium.

Jesli zastosowac nieco inne podej$cie, a mianowcie spojrze¢ na sankcje
jak na form¢ komunikacji, element gry negocjacyjnej i sygnalizowania pre-
ferencji oraz interes6w, mozna wowczas dostrzec wigcej konsekwencji z nich
ptynacych. Sankcje wymierzone zostaly przeciwko Rosji z powodu agresji
na Ukraing, dzi$§ niemniej mamy juz do czynienia z gitgbszym, niz zaktadano
przed kilkoma laty, konfliktem migdzy demokratycznym Zachodem i autory-
tarng Rosja. W tym konflikcie sankcje staja si¢ wielofunkcyjnym narzgdziem
stuzacym realizacji zarowno celow polityki zagranicznej, jak i wewngtrznej —
zar6wno interesom zbiorowym, jak i indywidualnym.

Sankcje — cho¢ z reguty dotycza gospodarki — w istocie rzeczy sg politycz-
nym sygnalem wystanym do wielu aktoréw, zawierajacym wiele komunika-
tow 1 forsujacym réznorodne cele: (1) powstrzymanie przed kontynuowaniem
danego zachowania, (2) przywrocenie status quo, (3) obciazenie kosztami
za dziatania, ktore miaty miejsce (ex post), jak i na wypadek dziatan potencjal-
nych (ex ante), ale rowniez (4) zademonstrowanie do wewnatrz i na zewnatrz
stanowiska politycznego i determinacji (lub jej braku), (5) zasygnalizowanie
innym podmiotom mozliwych kosztow nasladownictwa, (6) napictnowanie,
(7) mobilizacja krajowego poparcia spotecznego i politycznego®. Wszystkie
maja wspolny mianownik — komunikacjg, nie tylko w rozumieniu wyrazenia
stanowiska, ale tez instrumentalnym, aby przekona¢ do okreslonego dziata-
nia (adwersarza do zmiany polityki, sojusznika do solidarnosci, obywateli
do mobilizacji?*, biznes do powsciagliwosci itd.). W tym rozumieniu, sankcje

23 Wybrane cechy zostaly zaczerpnigte z literatury dotyczacej sankcji: G.C. Hufbauer i in.,
Economic sanctions...; D. Drezner, The sanctions paradox. Economic statecraft and in-
ternational relations, Cambridge University Press, New York 1999; Sanctions as econo-
mic statecraft. Theory and practice, red. S. Chan, A. Cooper Drury, Palgrave Macmillan,
New York 2000; R. Nephew, The art of sanctions. A view from the field, Columbia Uni-
versity Press, New York 2018.

24 T. Frye, Economic sanctions and public opinion: survey experiments from Russia, “Com-
parative Political Studies” 2019, vol. 52, No. 7, s. 967-994. DOI: 10.1177/0010414018-
806530. W polskiej literaturze na uwagg zashuguje monografia M. Menkesa, Stosowanie
sankcji gospodarczych — analiza prawnomiedzynarodowa, Torun 2011.
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to szczego6lna metoda prowadzenia dialogu z innym panstwem, spolecznoscia
miedzynarodowa i wlasnymi obywatelami.

Pulapka pochopnych uogolnien

Redukowanie sankcji do narzedzia przymusu, pomijanie innych funkcji, wyj-
mowanie ich z kontekstu spoteczno-politycznego prowadzi, jak kazda pro-
ba upraszczania zlozonego zjawiska, do utrwalania si¢ problematycznych
sadoéw 1 pospiesznych generalizacji. Ocena skutecznosci sankcji powinna
w wigkszym stopniu bra¢ pod uwage otoczenie anizeli histori¢ ich stoso-
wania od zarania dziejéw. Podwazanie sensu lub skutecznos$ci obecnych re-
strykcji przeciwko Rosji bywa czasami motywowane argumentem, ze ,,jak
pokazuje historia” sankcje zazwyczaj koncza si¢ fiaskiem. Pomijajac watpli-
wa trafnosc¢ tej obserwacji, warto zwroci¢ uwage na stojacy u jej fundamen-
tow btad uogolniania na podstawie zbyt malej probki ilosciowej i jakosciowe;.
W literaturze przedmiotu dominujg analizy przypadkow, gdy zdecydowanie
wigksze i silniejsze panstwo (przede wszystkim Stany Zjednoczone) nakta-
dalo (najczgsciej jednostronnie) sankcje na stabszego aktora. Probka obej-
mujgca sankcje migdzy mocarstwami jest znikoma, a wigc brak jest podstaw
do uogdlnien w odniesieniu do obecnie obowiazujacego rezimu sankcyjne-
go przeciwko Rosji.

Problem tkwi w tym, Ze bezrefleksyjnie do jednego mianownika sprowa-
dza si¢ sankcje wymierzone w cate gospodarki, restrykcje sektorowe, embar-
ga na okreslone produkty czy surowce, ograniczenia na handel bronia, sankcje
dyplomatyczne, sankcje wymierzone w mate, na wpdtautarkiczne gospodarki
(Korea Poénocna), panstwa surowcowe (Iran), podmioty silniej zintegrowa-
ne z gospodarka §wiatowa (RPA), sankcje na mocy mandatu ONZ, sankcje
innych organizacji, sankcje dwustronne. Mozna dalej rozwijac list¢ sankcji
roznigcych sie¢ zakresem, adresatami, kontekstem historycznym. Jesli doto-
zy¢ zmieniajace si¢ w czasie uwarunkowania (np. ceny surowcow, sytuacje
makroekonomiczng danego kraju, skale zaleznosci od czynnikow zewnetrz-
nych, przynaleznos$¢ do sojuszy, typ ustroju, obecno$¢ tzw. czarnych rycerzy,
czyli podmiotéw pomagajacych omijaé restrykcje), to wypada stwierdzié, ze
nie ma sposobu na wyodrgbnienie czytelnych kryteriow oceny skutecznos$ci
1 kosztow sankcji jako takich. Trudno z tym sie pogodzi¢, czego efektem jest
dominacja wspomnianego juz zdroworozsadkowego 1 mylacego kryterium
zdecydowanej zmiany polityki przez panstwo obtozone sankcjami. Gdyby
przyjac takie kryterium, to w dotychczasowej historii sankcji nie znajdziemy
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ani jednego przyktadu jednoznacznego sukcesu. Powazne zmiany politycz-
ne s3 bowiem zawsze wynikiem sprzezenia licznych czynnikow, ktorych nie
mozna zredukowa¢ do samych sankcji.

To prowadzi do nastepujgcej obserwacji. Sankcje natozone przez UE, USA
iich sojusznikéw na Rosje sg bezprecedensowe i wyjatkowe ze wzgledu na ich
réznorodnos¢, stopien koordynacji dziatan wielu aktoréw, koniecznos¢ pod-
trzymywania konsensusu przy silnym zréznicowaniu dotychczasowych polityk,
wreszcie status Rosji — statego cztonka Rady Bezpieczenstwa ONZ, jednego
z najwigkszych producentdéw i eksporterow nosnikoéw energii, dysponujace-
go znacznym potencjatem militarnym. Calkowita izolacja Rosji nie mogta by¢
celem, totez jej brak nie §wiadczy o fiasku. Nie chodzito réwniez o doprowa-
dzenie do zapasci rosyjskiej gospodarki, dlatego oznaki ozywienia lub nowe
inwestycje z zewnetrz — naturalne z powodu efektu bazowego i dziatan adapta-
cyjnych — nie $wiadczg o fiasku sankcji. Mamy do czynienia w istocie z poli-
tycznym i gospodarczym poligonem do$wiadczalnym. Przebieg tych manew-
row bedzie miat znaczenie dla przysztosci sankcji 1 instrumentdéw pochodnych
w polityce migdzynarodowej. Wptyw restrykcji, zwlaszcza celowych i sektoro-
wych, jest zawsze ztozony i zalezny od szerszego kontekstu. Identyczne $rod-
ki uzyte w innym czasie wobec innego podmiotu i w innych okoliczno$ciach
przyniostyby inne skutki. Sankcje to proces, o czym przekonuje na przyktad
omowiona wezesniej ewolucja dziatan przeciwko Rosji w odpowiedzi na nowe
nieprzychylne akty. Skoro proces z definicji jest dynamiczny, to rowniez cele
czastkowe podlegaja przegladowi, modyfikacji i dostosowaniu.

Podatek od dlugoterminowej niepewnosci

Eliminowanie szerszego kontekstu i skupianie si¢ wytacznie na sankcjach pro-
wadzi niekiedy do pomijania powodow ich wprowadzenia. To z kolei pomaga
w upowszechnianiu si¢ fatszywego ciggu przyczynowo-skutkowego. W zacy-
towanych we wstepie opiniach politykow, powielanych czgsto przez media,
pojawia si¢ poglad, ze normalizacja stosunkéw migdzy Zachodem i Rosjg wy-
maga zniesienia sankcji. To zatem sankcje sg zrodlem napie¢ i gtowna prze-
szkoda w dialogu, a nie czyny, ktore do nich doprowadzity, czyli pogwatcenie
fundamentow porzadku prawnomig¢dzynarodowego — zasady suwerennosci
i integralnos$ci terytorialnej panstw, nienaruszalnos$ci granic, zakazu uzycia
sity 1 nieingerencji w sprawy wewnetrzne.

Unijne traktaty, okreslajac ogodlne cele sankcji, podkreslaja ich wage
dla ochrony wartosci stojacych u podstaw wspolnoty: pokoju, demokracji,
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praworzadnosci, praw cztowieka oraz prawa mi¢dzynarodowego?. Unia jest
zobowigzana do dziatan majgcych shuzy¢ powstrzymywaniu podmiotow trze-
cich przed ich tamaniem, zwtaszcza gdy nastepuje to w bezposredniej blisko-
Sci. Agresja Rosji na Ukraine byta sygnatem wystanym do sgsiada i Zachodu
informujagcym o zamiarze podwazenia istniejacego tadu, totez Unia i Stany
Zjednoczone nadaty sygnat zwrotny, aby zakomunikowa¢ brak zgody i pod-
nies¢ koszty kontynuowania takiej polityki. Sankcje byly wprowadzone, aby
uwiarygodni¢ zachodnie postulaty. Ow sygnat bylby oczywiscie silniejszy
1 mniej dwuznaczny, gdyby panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej zrezy-
gnowaly z niepotrzebnej procedury przedtuzania sankcji co p6t roku, ale taki
juz jest koszt konsensualnego procesu decyzyjnego we wspolnocie.

Znaczenie sankcji wykracza poza wywotanie zmiany w polityce Rosji,
poza krytyke czyndw z przesztosci i probe przywrocenia status quo. W row-
nym stopniu chodzi o wystanie wiarygodnego sygnatu w przyszto$¢ majace-
go przekonac potencjalnych nasladowcow, ze ich dziatania zostang obciazone
okreslonymi kosztami. Trudno oczywiscie zmierzy¢ skutecznos¢ tej metody
miedzynarodowej prewencji. Nikt przeciez nie przyzna si¢ do zmiany pla-
néw z uwagi na ryzyko sankcji. Niemniej jednak nie mozna z gory wykluczy¢
efektu odstraszajacego, zwlaszcza jesli restrykcje dotykaja dzis wzglednie
silnego panstwa o mocarstwowych ambicjach. Aby odstraszanie byto sku-
teczne, mniej licza si¢ rzeczywiste koszty sankcji czy ich bezposrednie efek-
ty dla polityki panstwa-oponenta, a wazna staje si¢ determinacja panstwa na-
ktadajacego restrykcje.

Postrzeganie sankcji w sposob zero-jedynkowy jest bledne, stwierdzenie zas
,»hie dziataja, bo Rosja nie zmienia polityki” jest mylace bez konfrontacji z kosz-
tami/korzySciami wynikajgcymi z innych mozliwych scenariuszy. Zasadniczym
pytaniem powinno by¢ nie trywialne: ,,sukces czy fiasko”, ale: czy i na ile sprzy-
jaja w osigganiu taktycznych i strategicznych celow. Narzedzia dziatajg wtedy,
gdy sg wpisane w sensowny plan. Popularne porownywanie: ,,kto stracit wie-
cej z powodu sankcji?” nie uwzglednia kosztow bezczynnosci albo — w przy-
padku sankcji przeciwko Rosji — konsekwencji uznania aneksji. Jakie kosz-
ty generowaloby nieprzeciwstawienie si¢ famaniu prawa miedzynarodowego
i mysleniu w kategoriach stref wptywow czy doktryny ograniczonej suweren-
nosci? Jak inaczej panstwa Zachodu miaty wyrazi¢ swoja oceng agresji? Czy
poprzestanie na wyrazach ubolewania nie byloby de facto legitymizowaniem

25 Sanctions: how and when the EU adopts restrictive measures, dostepny w internecie [do-
stegp: 11 V 2020]: <https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/>.
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grabiezy terytorium? Jak taka postawa wspotgrataby z traktatowymi wartoscia-
mi konstytuujacymi Uni¢ Europejska? Czy Unia powinna zachowa¢ neutral-
nos¢ w stosunku do dziatan podwazajgcych porzadek migdzynarodowy? Jakie
inne $rodki, mieszczace si¢ na kontinuum mi¢dzy wyrazami oburzenia i glebo-
kiej troski a interwencja zbrojng nalezatoby zastosowa¢ w celu przywrocenia
fadu? Czy wspoélnota demokratycznych panstw powinna bra¢ na siebie odpo-
wiedzialno$¢ za ksztaltowanie porzadku normatywnego? Czy jesteSmy w sta-
nie ponad wszelkg watpliwo$¢ udowodni¢, ze nie ma tacznika migdzy sankcja-
mi a rosngcym niezadowoleniem spotecznym w Ros;ji?

Czgs$¢ z tych pytan ma oczywiScie charakter retoryczny, cz¢s¢ — norma-
tywny, niemniej jednak pokazuja, ze zardwno decyzja o nalozeniu, jak i znie-
sieniu sankcji splata si¢ z wicloma innymi zagadnieniami. Cho¢ pytanie: ,,co
by byto, gdyby?” nie brzmi zbyt naukowo, to jednak pozostaje istotne dla
analizy procesu politycznego.

To nie sankcje s3 powodem napig¢ w stosunkach Zach6d—Rosja. Ich zniesie-
nie nie usunie zrodet konfliktu. Natomiast ich utrzymanie by¢ moze pozwoli za-
hamowac¢ niekorzystne tendencje. Obserwacja rosyjskich reakcji, zmieniajacego
si¢ tonu wypowiedzi i dziatan, pozwala stwierdzi¢, ze sankcje zostaty wlaczone
do analizy potencjalnych zyskow i strat prowadzonej polityki. Lobbing podtrzy-
mywany przez Rosje w Unii Europejskiej na rzecz ich ztagodzenia z wykorzy-
staniem sympatyzujacych grup interesu pokazuje, ze sankcje jednak uwieraja.
I nie chodzi wylacznie o kwestie materialne. Restrykcje ograniczajg swobodg
manewru, a takze podwyzszaja koszty wszelkich dziatan miedzynarodowych,
naktadajac na gospodarke i system polityczny podatek od dlugoterminowej nie-
pewnosci. Kto wykaze si¢ wigksza cierpliwos$cia, ten osiagnie swoj cel.
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