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Wyzwania polityki bezpieczenstwa w $wietle inwazji
Rosji na Ukraing. Wprowadzenie

Oddajemy w Panstwa rece pierwszy numer ,,Krakowskich Studiéw Migdzyna-
rodowych” za rok 2022. Ten rok bedzie zapamigtany w historii stosunkéw mig-
dzynarodowych jako przelomowy. Juz dzisiaj dostrzega sie, ze jest i bedzie wy-
znacznikiem glebokich zmian w polityce europejskiej. 24 lutego tego roku sity
zbrojne Federacji Rosyjskiej napadly na Ukraing, dokonujac aktu niczym nie-
usprawiedliwionej agresji na suwerenne paristwo. Zgromadzenie Ogélne ONZ
uznalo t¢ agresje za pogwalcenie art. 2 ust. 4 Karty Narodéw Zjednoczonych
jako normy bezwzglednie wiazacej (ius cogens). Co wigcej, Federacja Rosyjska
byta jednym z trzech gwarantéw bezpieczenistwa Ukrainy, zwigzana podpisa-
nym 5 grudnia 1994 roku memorandum budapesztenskim, ktérego pierwszy
paragraf brzmi: ,Federacja Rosyjska, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Bryta-
nii i Irlandii Pétnocnej oraz Stany Zjednoczone Ameryki potwierdzajg swoje
zobowiazanie wobec Ukrainy, zgodnie z zasadami Aktu Koncowego KBWE,
do poszanowania niepodleglo$ci, suwerennosci i istniejacych granic Ukrainy™.

! Memorandum on security assurances in connection with Ukraine’s accession to the

Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons [Memorandum budapeszteriskie
o gwarancjach bezpieczeristwa], Budapest, 5.12.1999, https://treaties.un.org/Pages/
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Nawet jesli memorandum nie spelnia wszystkich cech wigzacej umowy miedzy-
narodowej, to jest jednak uroczystym porozumieniem politycznym poswiad-
czajacym nienaruszalno$¢ zasad prawa miedzynarodowego, potwierdzajacym
powstrzymanie si¢ od grozby uzycia sity lub uzycia jej przeciwko integralnosci
terytorialnej’. Mozna zreszta przypomnieé, ze tekst memorandum zostal dwa
dni pézniej przestany sekretarzowi generalnemu ONZ z prosba o jego uznanie
za oficjalny dokument Zgromadzenia Ogélnego wspélng notg podpisang m.in.
przez Siergieja Eawrowa, wowczas stalego przedstawiciela Rosji w ONZ?.
Rosyjska agresja oznacza powrét wojny do Europy po 77 latach poko-
ju. Oczywidcie od zakoriczenia drugiej wojny $wiatowej, a zwlaszcza od zakon-
czenia zimnej wojny, mialy na naszym kontynencie miejsce bardziej lub mniej
lokalne konflikty o réznej skali intensywnosci dziatan zbrojnych i masowosci
zbrodni wojennych. Wyréznily si¢ posréd nich wojny wynikle z rozpadu Jugo-
stawii, konflikt armensko-azerski o Gérski Karabach (méwi o nim publikowa-
ny w tym tomie artykut Rafata Czachora) i inwazja rosyjska na Gruzj¢ w 2008
roku. Jednak dopiero wojna napastnicza toczona od roku przez Rosje przeciwko
Ukrainie jest konfliktem petnoskalowym w rozumieniu typologii stworzonej
przez Jonathana Wilkenfelda i Micheala Brechera® i wypelnia wszystkie czyny
sktadajace si¢ na zbrodnie agresji, jak ja okredla art. 8 bis zmienionego Rzym-
skiego Statutu Migdzynarodowego Trybunatu Karnego’. Tym samym powré-
cit do Europy konflikt zbrojny, co catkowicie zburzylo system bezpieczenstwa

showDetails.aspx 20bjid=0800000280401fbb. Autor rozpowszechnionego w polsko-
jezycznym pi$miennictwie thumaczenia nie jest znany.
Wszechstronng analizg statusu prawnego memorandum budapesztaniskiego przedsta-
wiaja w literaturze polskiej: T. Grant, The Budapest Memorandum of S December 1994
Political Engagement or Legal Obligation?, ,Polish Yearbook of International Law” 2014,
t. 34, 5. 89-114; A. Kleczkowska, Memorandum budapesztariskie — umowa migdzynaro-
dowa czy niewigzgce porozumienie?, Wladza Sadzenia” 2021, nr 20, s. 147-161.
> Letter dated 7 December 1994 from the Permanent Representatives of the Russian Fed-
eration, Ukraine, the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and the
United States of America to the United Nations addressed to the Secretary-General,
19.12.1994, https://digitallibrary.un.org/record/169471 In=ru.
*  J. Wilkenfeld, M. Brecher, International Crises, 1945-1975: The UN Dimension, ,Inter-
national Studies Quarterly” 1984, t. 28, nr 1, 5. 56-58.
Poprawki do Rzymskiego Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego, sporzadzo-
nego w Rzymie dnia 17 lipca 1998 r., przyjete podczas konferencji rewizyjnej w Kampali
(rezolucje nr 5 i 6) w dniach 10 11 czerwca 2010 r. (Dz.U. 2 2018 1., poz. 1753). Weze-
$niej zbrodnia agresji byta wytacznie pojeciem migdzynarodowego prawa zwyczajowego,
zob. C. KreR, Time for Decision: Some Thoughts on the Immediate Future of the Crime
of Aggression: A Reply to Andreas Paulus, ;The European Journal of International Law”
2010, Vol. 20, No. 4, s. 1132.
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europejskiego. Swoja droga — cho¢ bez bezposredniego zwiazku z Rosja — zosta-
ta podeptana pickna nadzieja lezaca u podstaw procesu integracji europejskiej,
ze jego powodzenie uczyni wojn¢ w Europie niemozliwa.

Niezaleznie od rezultatu wojny, ktéry — jak ufamy — bedzie korzystny dla
Ukrainy, dzigki niewyobrazalnemu mestwu jej sit zbrojnych, przywédcéw i lud-
nosci cywilnej oraz niespotykanej skali miedzynarodowego wsparcia i solidar-
nosci, czeka nas wspélne wyzwanie budowy nowej architektury bezpieczeristwa
curopejskiego. Zdecyduje ono o przysztoéci zaréwno w potwierdzeniu i przypo-
mnieniu o fundamentalnym znaczeniu zaangazowania Stanéw Zjednoczonych
w bezpieczenistwo europejskie przez mocna na wszystkie préby wigz transatlan-
tycka, jak i wymagajacego wickszego udzialu w nim samych Europejczykéw
(kwestiom mozliwosci skutecznej walki UE w ramach WPZB z zagrozeniami
cybernetycznymi pos$wiecone jest studium Ewy Suwary).

Przyszto$¢ przyniesie odpowiedZ na pytanie postawione przez Natha-
lie Tocci — gléwna autorke Globalnej Strategii Unii Europejskiej — o to, ktéry
scenariusz zwyci¢zy na polu uniezaleznienia si¢ Europy od rosyjskich dostaw
surowcéw energetycznych: czyli Putin vs. Monnet, archaiczne trwanie w wy-
trzymato$ci na braki albo gleboka transformacja przez kryzys®. Przyklad Wioch,
ktéry dla nas omawia Ferdinando Nelli Feroci, jednego z panstw najbardziej
uzaleznionych od rosyjskiego gazu, pokazuje, jak szybko mozna zrezygnowa¢
z dostaw zmieniajacych si¢ w bron szantazu.

Odnotowujemy juz dzisiaj czynnik zmian, jakim jest przesuniecie si¢
srodka cigzkosci bezpieczenstwa europejskiego duzo bardziej na wschéd, co
nadaje Polsce potencjalnie duzo wickszego znaczenia, na co wskazuje w swo-
im artykule Benoit d’Aboville. Wzmacnia je dodatkowo decyzja madryckiego
szczytu NATO o rozszerzeniu Sojuszu na Szwecje i Finlandig, co szczegétowo
analizuje w otwierajacym ten numer artykule Tomasz Chlon. Region Baltyku
ulega w rezultacie bardzo daleko idacym przeksztalceniom w zakresie bezpie-
czenistwa, do ktdrych réwniez nalezy zwigkszona obecnosé brytyjska, nowa for-
ma zaangazowania Zjednoczonego Krélestwa w Europie po opuszczeniu przez
nie Unii Europejskiej. Potencjalnie sg to dzialania korzystne dla bezpieczenistwa
Polski, cho¢ nadal pozostaje nieznana skala zagrozen, jakie tworzy awanturnicza
desperacja Putina.

Nie sposdb nie siggnaé przy tym pamiecia do historii XX wicku, by przy-
pomnie¢, ze poprzedni raz Polska musiata si¢ mierzy¢ z koniecznoscia wspiera-
nia niepodlegtosci Ukrainy przed rosyjska zaborczoécia prawie doktadnie przed

¢ N. Tocci, Putin vs Monnet: European Resilience, Energy and the Ukraine War, ,JAI Pa-
pers” 2022, no. 22/25,s. 1-13.
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stu laty podczas wojny bolszewickiej, ktéra przybrata wéwcezas forme sowiec-
kiego marszu na zachéd, majacego zdestabilizowaé cala Europe, postugujac sie
gwaltem, przemoca i klamliwa retoryka o wyzwalaniu ludéw. Nie udato si¢ wte-
dy obroni¢ ukrainskiej panstwowosci i wstrzymanie sowieckiej agresji odbyto
si¢ na linii Wisty wysitkiem odrodzonego Wojska Polskiego i ofiarnoscia catego
narodu. Po naszej stronie stangli oficerowie Francuskiej Misji Wojskowej przy-
stanej do Polski przeszto roku wezesniej z zadaniem szkolenia naszej armii. Ko-
lejny tegoroczny tom ,Krakowskich Studiéw Migdzynarodowych” poswigcimy
stuleciu jej powstania.

W oddawanym Panstwu do lektury tomie znajda Panstwo teksty, kto-
re omawiajg cale spektrum obecnej sytuacji bezpieczeristwa europejskiego, od
czego uzalezniony jest nie tylko powrdt trwalego pokoju na nasz kontynent, ale
réwniez rozwdj ekonomiczny. Jest oczywistoscia, ze te dwa procesy wzajemnie
si¢ napedzajg. Powojenna odbudowa Ukrainy zapowiada si¢ jako przedsigwzig-
cie bezprecedensowe w dziejach. W moim przekonaniu wydaje si¢ absolutnie
niezbedne, by ten proces polaczy¢ najscislej z przygotowaniami panistwa ukrain-
skiego do cztonkostwa w Unii Europejskiej, dzigki czemu oba dziatania bedg si¢
wzajemnie wspieraly. Otworzy wyjatkowo szerokie pole przysziej wspotpracy
polsko-ukrainiskiej, jesli uda nam si¢ wykorzystaé wszystkie doswiadczenia bli-
skosci panistw, spoleczenstw, samorzadéw, uczelni, organizacji pozarzadowych.
Watek wspolpracy zdecentralizowanej odnajdg Paristwo w studium Krzysztofa
Babija i Rafala Jaskowskiego dobrze ukazujacej jej potencjal. Polska powinna
moéc promowaé i stymulowa¢ wszystkimi dostgpnymi nam sposobami wspé6l-
pracy wilasnie t¢ transformacj¢ Ukrainy przez rozwdj po konflikcie, czym do-
wiedzie zywotnosci i stusznosci integracji europejskiej metoda Monneta, czyli
droga czyndw, a nie stéw.

Zycze Pafistwu ciekawej lektury i wielu przemyslen, jakich moze nam
dostarczy¢.
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Security policy challenges in the light of Russia’s
invasion of Ukraine. Introduction

We are pleased to put in your hands the first issue of Krakow International
Studies for 2022. This year will be remembered in the history of internatio-
nal relations as a landmark year. Already today, it is perceived to be and will
be a marker of profound changes in European politics. On 24 February this
year, the armed forces of the Russian Federation invaded Ukraine, committing
an act of unjustifiable aggression against a sovereign state.

Russian aggression marks the return of war to Europe after 77 years of
peace. Of course, since the end of the Second World War, and especially since
the end of the Cold War, there have been more or less localised conflicts on
our continent, with varying degrees of intensity of hostilities and the mas-
siveness of war crimes. However, only the aggression war that Russia has been
waging against Ukraine for the past year is a full-scale conflict.

Whatever the outcome of the war, which we trust will be in Ukraine’s
favour thanks to the unimaginable bravery of its armed forces and population
and the unprecedented scale of international support and solidarity, the com-
mon challenge of building a new European security architecture awaits us. It
will determine the future both in reathrming and reiterating the fundamental
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importance of the United States’ commitment to European security through
the all-too-strong transatlantic bond, but also demanding greater participation
from Europeans themselves. It will also answer the question posed by Nathalie
Tocci as to which scenario will prevail in the field of Europe’s independence
from Russian energy supplies: ze. Putin vs. Monnet, an archaic endurance
of shortages or a deep transformation through crisis.

We are already noting the factors of change today, namely the shift
of the centre of gravity of European security much more to the east, which
gives Poland potentially much greater importance. This is further reinforced
by the decision of the Madrid NATO summit to expand the Alliance to
Sweden and Finland. The security situation in Europe depends not only
on the restoration of lasting peace on our continent, but also on economic
development. It is evident that these two processes are mutually propelling.
The post-war reconstruction of Ukraine promises to be an unprecedented
undertaking in history. It seems absolutely essential to link this process most
closely with its preparations for joining the European Union, so that the two
activities are mutually supportive.
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Sie¢ Badawcza Lukasiewicz - PORT Polski Osrodek Rozwoju Technologii, Wroctaw
Byty ambasador RP w Estonii i Stowacji

Dokad zmierza NATO? Sojusz Pétnocnoatlantycki,
Europa i Polska w swietle decyzji szczytu NATO
w Madrycie 29-30 czerwca 2022 r.

Uwagi wstepne

Sojusz Pétnocnoatlantycki broni panstw cztonkowskich skutecznie od 1949 r.,
adowodem jego efektywnosci i dlugowiecznosci jest zdolnos¢ do ciaglej adapta-
cji, nawet gdy percepcje zagrozen przez sojusznikéw nie sg tozsame, a decyzje
o $rodkach przeciwdzialania nie wszystkich — i nie w pelni — satysfakcjonuja.
Takiez sa wnioski szczytu organizacji, ktdry odbyt si¢ 29-30 czerwea 2022 r.
w Madrycie. Szefowie panistw i rzaddéw podjeli wszakze na nim wazkie decyzje
dostosowujace organizacj¢ do aktualnych wyzwan bezpieczenstwa euroatlan-
tyckiego na miarg politycznych i ekonomicznych mozliwosci.

Wobec brutalnej wojny prowadzonej przez Rosje w Ukrainie, o skali
bezprecedensowej w Europie od zakoriczenia II wojny $wiatowej, w Madrycie
doszto do swoistej readaptacji Sojuszu, sktaniajacej do poréwnan z czasami zim-
nej wojny. Uzgodnionej na szczycie nowej koncepgji strategicznej, polityczne-
go — ale najwazniejszego po traktacie waszyngtonskim — dokumentu Sojuszu
nie da si¢ wprawdzie ulokowa¢ wprost w zimnowojennej tradycji, bowiem wpi-
suje si¢ ona réwniez w logiczny ciag zalozen jej poprzedniczek przyjetych juz
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po 1989 r. i odzwierciadlajacych szerokie podejscie NATO do bezpieczenstwa,
z jego potréjng misja: kolektywnej obronny, zarzadzania kryzysowego oraz bez-
pieczenistwa zbiorowego, ale madryckie postanowienia oddaja na swéj sposéb
co nalezne brytyjskiemu dziennikarzowi i publicy$cie Edwardowi Lucasowi,
ktéry juz w 2008 r. oglosit powrdt zimnej wojny, gdy jeszcze wielu na Zacho-
dzie przywdédcdw politycznych, dyplomatéw czy politologéw nadal tudzilo sie,
ze Rosja moze by¢ strategicznym partnerem NATO - wérdd nich poprzednicy
dzisiejszych lideréw Sojuszu. To oni bowiem w Lizbonie w 2010 r. zatwierdzili
obowiazujaca do Madrytu koncepcje strategiczng NATO, w kt6rej budowanie
partnerskich relacji z Rosjg uznali za realne.

Lucas spojrzal na Rosj¢ bez chciejstwa, i to jeszcze przed jej agresja prze-
ciwko Gruzji w 2008 r.: na Rosje Putina deklarujacego w 2007 r. w Monachium
zamiar zmiany regul gry i porzadku miedzynarodowego ustanowionego po
1989 r.; Rosj¢, w ktdrej mordowane s3 dziennikarki i dziennikarze krytykujacy
wladze; paristwo, keérego stuzby specjalne truja opozycjonistow, ktére uzywa
szantazu gazowego wobec jednego sasiada czy dokonuje ataku cybernetycznego
przeciwko drugiemu. Perspektywa Lucasa jest w istocie opisem resowietyzujace-
go si¢ paristwa (Lucas, 2008). Mozna bylo nie zgadza¢ si¢ wowczas z taka wizja,
a watpliwosci i dzi§ budza proste analogie w sytuacji, gdy aktorzy i rozkfad sit
miedzy nimi s3 zdecydowanie rézne — Rosja gospodarczo i spotecznie staba, zas
jej miejsce jako globalnego supermocarstwa przejmuja Chiny. Obecnie to Chiny
staja si¢ gléwnym adwersarzem Zachodu, przy czym wyzwanie rzucone bezpie-
czenistwu obszaru euroatlantyckiego przez ten kraj ma nadal mniejszy, aczkol-
wiek rosnacy charakter militarny, bardziej jednak technologiczny i cywilizacyjny
oraz systemowy. Niemniej gléwne zagrozenie ery zimnowojennej — wojna $wia-
towa, potencjalnie nuklearna, mi¢gdzy Zachodem a Rosja — niestety powrdcito.

Z tych takze wzgledéw nasuwaja si¢ poréwnania madryckiego szczytu
NATO A.D. 2022 do wcze$niejszego o 40 lat spotkania w Bonn, 10 czerwca
1982 r., w okresie trwajacej wojny ZSSR w Afganistanie i po wprowadzeniu sta-
nu wojennego w Polsce.

Sir Clive Rose: Gl¢boko wierze w warto$¢ organizowanych cyklicznie szczytéw
(NATO). Spotkanie wszystkich szeféw pafstw i rzadéw Sojuszu jest samo w sobie
waznym wydarzeniem. Musi si¢ ono zakoriczy¢ sukcesem. Ani Sojusz jako calo$é, ani
poszczegdlni uczestnicy nie moga sobie pozwoli¢ na nic innego. Ale chodzi tu o co$
wigcej. Szezyt stanowi uzyteczny czynnik wykazania spéjnosci Sojuszu, potwierdze-
nia jego celéw i wyznaczenia kierunku przyszlych dzialan... Przetrwanie Sojuszu
przez 33 lata jest wystarczajacym dowodem jego sukcesu, a Deklaracja ze Szczytu,
jesdli nie uczynila nic innego, pokazata jego ciagla zywotno$é i znaczenie dla wszyst-
kich jego czlonkéw. Nie ulega watpliwosci, ze Sojusz ma zdolnos¢ i potrafi zebra¢
wole do wspdlnego dziatania; w ostatnich latach wybijajacymi si¢ tego przykladami
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s3: decyzja o dwutorowosci w sprawie sit nuklearnych $redniego zasiggu w grudniu
1979 roku; zdecydowane stanowisko w sprawie Polski, poparte planami ewentual-
nosciowymi, w grudniu 1980 roku; oraz imponujacy pokaz solidarnosci sojuszni-
czej na madryckiej konferencji przegladowej bezpieczenistwa i wspdtpracy w Europie
w 1981 roku, zaréwno w zakresie przedstawienia zachodniego stanowiska w sprawie
praw czlowiceka, jak i wsparcia francuskiej inicjatywy o srodkach budowy zaufania...
Jednak program na lata osiemdziesiate pozostaje trudnym w realizacji wyzwaniem.
Jesli mamy utrzymaé poparcie spofeczne, zwlaszcza mtodego pokolenia, musimy za-
dba¢ o whasciwy wizerunek publiczny; jesli mamy utrzymaé wiarygodnos¢ odstra-
szania, musimy znalez¢ sposoby na poprawe skutecznosci naszych sit konwencjo-
nalnych; jesli mamy przedstawi¢ spdjna odpowiedz na wyzwanie ze strony Zwigzku
Radzieckiego, musimy w jakis sposdb pogodzi¢ nasze rozbieznosci dotyczace relacji
Wschéd—Zachdd; jesli mamy skutecznie przeciwstawid si¢ zagrozeniom dla intere-
s6w Sojuszu na calym $§wiecie, musimy opracowa¢ §rodki lepszej koordynacji naszych
strategii (Rose, 1982)1.

Sojusz sprostal wéwczas tym i dzisiaj znajomo brzmigcym wyzwaniom.
Sieganie za$ pamigcia do historii pozwala z pewnym optymizmem skonstatowac,
iz w dyskusjach o trudno$ciach i niedociagnieciach Sojuszu ginie niejednokrot-
nie cato$ciowy obraz i sukees, jaki NATO odniosto w przeszlosci, wypetniajac
swoje zadanie i dostosowujac si¢ do zmieniajacego si¢ rodowiska bezpieczen-
stwa od poczatku zimnej wojny do jej korica, a takze przez nastgpne dekady.

O skutecznej kontynuacji misji Sojuszu decyduje nie tylko podejmowa-
nie kolejnych, nawet najstuszniejszych decyzji adaptacyjnych, ale i ich sprawne
wdrazanie. Rezultaty kazdego ze szczytéw NATO wynikaja tez z poprzedzaja-
cych je spotkan lideréw panistw cztonkowskich, chociaz naturalnie takze z prac
i uzgodnien czynionych miedzy nimi, réwnie wigzacych niezaleznie od szczebla
akceptacji, czy to ministerialnego, czy ambasadorskiego. Wezesniejsze strategie
i programy sa korygowane lub rozwijane, inicjowane sa nowe. Wyniki z Ma-
drytu nie stanowig w tym wzgledzie wyjatku, lecz sa dalszym etapem zmian:
od walijskiego szczytu w Newport, gdzie w 2014 . NATO odpowiedziato na
ancksje Krymu przez Rosje poczatkiem szerokich zmian w zakresie obrony i od-
straszania, obejmujacych sily szybkiego reagowania, przez szczyt w Warszawie
(2016 r.) i utworzenie grup bojowych w panstwach battyckich i Polsce oraz wy-
sunigtej obecno$ci w Rumunii czy w Brukseli, gdzie w 2018 r. postanowiono
o inicjatywie podwyzszonej gotowosci, tzw. 4 x 30 — zdolnosci do wystawienia
i dyslokacji przez Sojusz na obszar dzialaii obronnych 30 batalionéw, 30 okre-
téw, 30 eskadr powietrznych w ciagu 30 dni.

Postanowienia szczytu madryckiego nie zostaly zatem podjete w proéz-
ni. Dotycza nadal spraw fundamentalnych Sojuszu — przede wszystkim ko-

' Thum. - T.Ch.
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lektywnej obrony. Jednoczes$nie tym razem, w warunkach wojny toczone;j
przy granicach obszaru traktatowego, dla nicktérych panstw cztonkowskich
sasiadujacych z Rosja rzecz idzie wrecz o ochrone ich egzystencji, zagrozonej
neoimperialng agenda Moskwy. W rezultacie problemy, przed ktérymi stoi
NATO, s3 zywotnie wazne, a pakiet rzeczy do zrobienia przez NATO pokaz-
ny. Sojusz jest w stanie temu podola¢ dzigki zdolnosci i woli do wspdlnego
dziatania. Tym razem sprzyja mu réwniez trwajace dostosowanie strategii
i dziatait Unii Europejskiej do nowego srodowiska miedzynarodowego. Przy-
jety w marcu 2022 r. Kompas strategiczny UE, kluczowy dokument w zakresie
bezpieczenstwa i obrony Unii, uaktualniajacy cele i srodki réwniez po inwazji
Rosji na Ukraing, zapowiada wigcej Europy w NATO. Polska powinna zna-
lez¢ si¢ w centrum tego procesu i nim w diugiej perspektywie wspdtsterowaé
(A Strategic Compass for a Stronger EU..., 2022).

Oczekiwania przed szczytem

Obraz polityki bezpieczenistwa i obrony poszczegdlnych panstw cztonkowskich
NATO jest z natury rzeczy zlozona mozaikg. Uproszczajac zatem, ale i porzad-
kujac kwestie kluczowe — zaréwno zanim nastapita inwazja Rosji na Ukraing,
jak i po niej — geografie i przedmiotowosci oczekiwan i celéw poprzedzajacych
szczyt mozna zarysowaé¢ w sposob nastepujacy: w USA — dazenie do nadania
Sojuszowi funkeji globalnych, szczegdlnie wzgledem Indo-Pacyfiku i wyzwan ze
strony Chin; we Francji i Niemczech — poprawa funkcji konsultacyjnych i koor-
dynacyjnych Sojuszu, by ograniczad, jedli nie zapobiega¢ catkowicie woluntary-
stycznym dzialaniom USA; w panstwach flanki wschodniej, szczegdlnie Polsce
i panstwach baltyckich, skuteczniejsze odstraszanie i obrona przed agresywna
Rosja; ze strony potudniowoeuropejskich cztonkéw Sojuszu — akcent na dalsze
przeciwdzialanie zagrozeniom z kierunku Afryki Pétnocnej i Bliskiego Wscho-
du, w tym terroryzmowi.

Do tradycyjnie spodziewanej materii sojuszniczych debat i uzgod-
nieri — kolektywnej obrony, interoperacyjnosci, zarzadzania kryzysowego
i bezpieczeristwa kooperatywnego (partnerstw), podziatu obcigzen, a takze
wyzwan hybrydowych - wprowadzano w wickszym stopniu ,nowe” kwe-
stie: oprocz Chin, technologii przelomowych i kultury innowacji — wyzwa-
nia klimatyczne i bezpieczenistwo ludzkie, szczegdlnie agende Kobiety, pokdj
i bezpieczeristwo.

Ze Stanéw Zjednoczonych w sprawie Pafistwa Srodka, zaréwno ze
strony administracji, jak i $rodowisk eksperckich, dochodzit jasny przekaz:
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transatlantycka architektura bezpieczeristwa zakotwiczona w NATO bedzie
musiata zosta¢ wlaczona do szerszej, globalnej sieci bezpieczenstwa, aby po-
radzi¢ sobie z konkurencja zar6wno Chin, jak i Rosji. Rachunek strategiczny
Sojuszu musi uwzglednia¢ Chiny we wszystkich istotnych sektorach, w tym
bezpieczenstwa, ekonomii i technologii. Sojusz musi zatem poprawi¢ swoja
$wiadomo$¢ sytuacyjng na temat Chin. Koncepgja strategiczna powinna tym
samym zaprezentowa¢ adekwatne podejscie do partnerstw w regionie Indo-
-Pacyfiku, by zwigksza¢ rozumienie NATO i zaufanie do Sojuszu, a zwrotnie
zapewni¢ pelniejszy obraz wpltywéw Chin w calym obszarze euroatlantyckim.
Pojawily si¢ rowniez postulaty utworzenia Rady NATO-Chiny.

Inwazja na Ukraing listy tych oczekiwar i postulatéw przedszezytowych
nie zmienita, ale sila rzeczy zaburzyta proporcje miedzy nimi. Bezwzgledny
i nickontestowany prymat zyskal wymég stosownej odpowiedzi na dziatania
wojenne Rosji. Juz nie tylko na flance wschodniej, ale i powszechnie uznano,
ze NATO powinno dokonaé znacznie glebszych zmian w adaptacji do podsta-
wowego zadania — kolektywnej obrony swoich cztonkéw. Wobec retoryki Rosji
agresywnie odwotujacej si¢ do swojego nuklearnego potencjatu pojawily si¢ tak-
ze wezwania nie tylko do utrzymania NATO jako sojuszu nuklearnego, ale i do
wzmacniania tej funkcji.

Przy akcencie na kolektywna obrone, kojarzona przede wszystkim z ar-
tykufem 5 Traktatu Péinocnoatlantyckiego, nie mniej czesto zaczgto przywo-
tywa¢ artykut 3 w kontekscie wymogu od paristw cztonkowskich utrzymania
i rozwijania indywidualnej i zbiorowej zdolnosci do odparcia ataku nie tylko
zbrojnego, ale i hybrydowego, a nawet zaradzenia demokratycznemu deficyto-
wi w samych panstwach czlonkowskich. Pojawily si¢ w tym kontekscie apele,
réwniez w Polsce i wobec Polski, o nalezyta ochrong demokracji (O koncepji
strategicznej..., 2022).

Przygotowania do szczytu

Te wszystkie oczekiwania najpetniej i w sposéb przekrojowy wyrazit raport gru-
py ekspertéw, od ktdrego rozpoczeto w istocie bezposrednie przygotowania do
Madrytu znacznie wezesniej niz w przypadku wielu szczytéw poprzedzajacych.
Grupe powolano decyzja sekretarza generalnego NATO na przetomie mar-
ca i kwietnia 2020 r., a zatem na ponad dwa lata przed madryckim szczytem,
z mandatem przygotowania stosownych rekomendacji’.

2 Proces prowadzenia refleksji przez grupe (ktérej wspélprzewodniczyli Wess Mitchell

i Thomas de Maizi¢re) powiclal co do istoty model z 2010 r., kiedy przygotowywano
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Gléwne zalecenia sporzadzonego przez grupe raportu wskazywaly, iz
nadrzednym celem politycznym NATO musi by¢ jego konsolidacja, aby za-
pewni¢ atrybuty konsultacyjne, spéjnos¢ i narzedzia gwarantujace zbiorows
obron¢ w bardziej wymagajacym s$rodowisku, naznaczonym powrotem ry-
walizacji systemowej, utrzymujaca si¢ agresywna Rosja, wzrostem znaczenia
Chin i rosnaca rola technologii przelomowych, a takze utrzymujacymi sie,
jesli nie rosnacymi, zagrozeniami terrorystycznymi (NATO 2030: United for
a New Era).

Takie ujecie potrzeb adaptacyjnych Sojuszu wynikato m.in. zasadni-
czych zastrzezen do Stanéw Zjednoczonych ze strony gléwnych europejskich
sojusznikéw, przede wszystkim Francji, odnoszacych si¢ do deficytu konsulta-
cji w polityce i dziataniach prowadzonych przez USA na Bliskim Wschodzie
(Syria, Afganistan). Wyrazem tych frustracji byl m.in. wywiad prezydenta
Francji dla tygodnika , The Economist” pod pami¢tnym tytulem o popadaniu
NATO w ,$mier¢ mézgowa ™.

Punktem wyjscia, zdaniem grupy, powinna by¢ aktualizacja koncepcji
strategicznej z 2010 r. Utrzymanie spdjnoscei politycznej i jednosci musi by¢
jednoznacznym priorytetem dla wszystkich sojusznikéw. Sojusznicy po obu
stronach Atlantyku (tu réwniez ,,uklon” w stron¢ Donalda Trumpa) musza
potwierdzi¢ swoje zaangazowanie w NATO jako gtéwna instytucje stuzaca
do obrony obszaru curoatlantyckiego. Sojusznicy powinni zobowiaza¢ si¢ do
przestrzegania kodeksu dobrego postepowania, aby przestrzega¢ ducha i lite-
ry Traktatu Péinocnoatlantyckiego. Sojusznicy powinni spetni¢ uzgodnione
wymogi dotyczace podziatu obcigzen.

Grupa zaapelowata takze o potwierdzenie podstawowej tozsamosci So-
juszu jako zakorzenionego w demokracji oraz rozwazenie utworzenia centrum
doskonalosci ds. demokratycznej odpornosci, ktére by wspierato poszczegél-
nych sojusznikéw, na ich prosbe, w zakresie wzmocnienia odpornosci spote-
czefistw na ingerencj¢ wrogich podmiotéw zewnetrznych w funkcjonowa-
nie ich demokratycznych instytucji i proceséw. W tym réwniez kontekscie

lizboriskq koncepcje strategiczna i obejmowat oprécz regularnych posiedzen w gronie
wlasnym liczne spotkania i seminaria (w realiach pandemii COVID-19 czgiciej wirtu-
alne niz osobiste) z przedstawicielami oficjalnymi i ekspertami paristw czlonkowskich
oraz Sckretariatu Migdzynarodowego NATO. Odbyly si¢ takze konsultacje z eksperta-
mi rosyjskimi zblizonymi do wladz Rosji. Za kontaktami z Rosjanami opowiadali si¢
obaj wspolprzewodniczacy mimo negatywnej opinii wyrazanej nie tylko przez nie-
ktérych czlonkéw grupy, ale i nicktérych ambasadoréw panstw cztonkowskich przy
NATO, a takze przez reprezentantéw Sekretariatu Miedzynarodowego NATO.

The Emmanuel Macron in bis own words (English). The French president’s interview with
The Economist, November 7%, 2019.



Dokad zmierza NATO? Sojusz Pétnocnoatlantycki, Europa i Polska... 21

cksperci wskazali na warte nie tylko odnotowania, ale i zapamigtania naste-
pujace mozliwosci poprawy funkcjonowania i sposobu podejmowania decy-
zji, ktére zostaly przedstawione w ponizszej tabeli (NATO 2030: United for
a New Era...):

Rada Grupa wzywa do wzmocnienia konsultacji transatlantyckich w spo-
Péinocnoatlantycka | sob trwaly i wiarygodny. Sojusznicy musza potwierdzi¢ role Rady
Péinocnoatlantyckiej jako rzeczywistego forum dla konsultacji
w najwazniejszych kwestiach strategicznych i politycznych. NATO
powinno organizowac’ czestsze spotkania ministrow, a w razie po-
trzeby rozszerzaé ich format.

Podejmowanie Zasada konsensusu jest kamieniem wegielnym Sojuszu, ale NATO
decyzji musi by¢ wiarygodne w tym, Ze pozostaje zdolne do podejmowa-
nia i wdrazania decyzji w odpowiednim czasie. NATO powinno
wzmocnic¢ §rodki gwarantujace, ze decyzje oparte na konsensusic sa
wdrazane i nie sg oslabiane w dalszych pracach. Powinno rozwazy¢
wzmocnienie roli sekretarza generalnego w podejmowaniu decyzji
w sprawach rutynowych, a trudne kwestie ujawniaé na wezesnym
etapic. NATO powinno stworzy¢ bardziej ustrukturyzowany me-
chanizm wspierajacy tworzenie koalicji w ramach istnicjacych
strukeur Sojuszu i powinno zbadaé sposoby przyspieszenia podej-
mowania decyzji na czas kryzysu. Aby poradzi¢ sobie z rosnaca
czgstotliwodcia weta ze strony jednego paristwa, zwigzanego z ze-
wnetrznymi sporami dwustronnymi, nalezy rozwazy¢ podniesienie
progu dla takich blokad do poziomu ministerialnego.

Sprawy Jesli chodzi o strukture, personel i zasoby, NATO potrzebuje silnego
organizacyjne wymiaru politycznego, aby dordwnaé swojej adaptacji wojskowe;.
NATO powinno rozwazy¢ zwickszenie uprawnieri delegowanych
sckretarza generalnego, aby mégt on podejmowaé wazkie decyzje
dotyczace personelu i pewnych kwestii budzetowych. Powinno
wprowadzi¢ praktyke zewnetrznych audytéw administracyjnego
funkcjonowania organizacji, a takze przeglad funkcjonalny raz na
pie¢ lat. Sojusznicy, kedrzy maja niski proporcjonalny udzial w bu-

dzecie cywilnym, powinni podnie$¢ swoje skladki narodowe.

Zrédlo: opracowanie whasne.

Powyzsze zalecenia przedstawiono jeszcze przed inwazjg Rosji na Ukra-
in¢. Grupa rekomendowata kontynuacje dwutorowego podejscia do Rosji po-
legajacego na odstraszaniu i dialogu z nia, przy zatozeniu, ze Sojusz musi od-
powiedzie¢ na rosyjskie zagrozenia i wrogie dziatania w sposéb zdecydowany
i politycznie spojny. Jednoczesnie NATO powinno pozostaé otwarte na dyskusje
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o pokojowym wspélistnieniu i pozytywnie reagowaé na konstruktywne zmiany
w postawie i nastawieniu Rosji. Przy konflikcie o niskiej intensywnosci w Don-
basie i z dziatajacy jeszcze wéwcezas Rada NATO-Rosja logiczna konkluzja byla
zatem afirmacja przez autordéw raportu dwutorowej polityki Sojuszu wobec Ro-
sji. W argumentacji za tym odwolywano si¢ do deklarowanych potrzeb: uprzed-
miotowienia dialogu, ograniczania konfrontacji i zwickszenia przejrzystosci
w sferze militarnej oraz redukeji incydentéw wojskowych. Raport cechowato
tym samym do$¢ rutynowe podejscie do Rosji, pogrzebane w oczywisty sposéb
jej inwazja na Ukraine.

NATO 2030

Nie wszystkie postulaty grupy mogly zosta¢ odzwierciedlone w dalszych pra-
cach organizacji, bowiem decydentami ich toku i tresci s przede wszystkim
panstwa czlonkowskie, a sposéb podejmowania decyzji przez Sojusz jest dla
nich z oczywistych wzgledéw zagadnieniem szczegélnie wrazliwym. Cele pro-
ponowanego przez ekspertéw centrum ds. demokracji juz cz¢dciowo realizujg
afiliowane przy NATO, cho¢ niebedace w jego strukturze, istniejace osrodki
ds. komunikacji strategicznej (Ryga), zagrozeni cybernetycznych (Tallinn) czy
hybrydowych (Helsinki, powotane wspélnie z UE). Raport wspomdgt jednak
sekretarza generalnego i Sekretariat Migdzynarodowy w wypracowaniu kom-
pleksowej propozycji celéw Sojuszu w perspektywie dekady.

Powstaly w efekcie prac grupy strategiczny plan, tzw. NATO 2030
(NATO 2030: Making a strong...), podobnie jak i przygotowywana nowa kon-
cepcja strategiczna nie zmienialy naturalnie zobowigzan traktatowych, ale mo-
gly uwspélczesni¢ jego rozumienie i potrzeby z niego wynikajace, szczegdlne
ze wspomnianych artykuléw 3 i 5 Traktatu Pétnocnoatlantyckiego. NATO
2030, w programie o bezprecedensowej po 1989 r. skali i potencjale obronnym,
w zalozeniach przedstawionych przez sekretarza generalnego przed szczytem,
miatoby zatem:

— poprawi¢ proces konsultacji i koordynacji, jego szczebel i intensywno$¢;
wprowadzi¢ wiecej spotkan ministerialnych i eksperckich;

- podtrzymywa¢ porzadek migdzynarodowy oparty na zasadach;

— wzmocni¢ odstraszanie i obrong;

— poprawi¢ odporno$¢, w tym cywilna i infrastrukturalng jako pierwsze li-
nie obrony;

- utrzymaé przewage technologiczng, szczegdlnie w zakresie technologii
przetomowych (sztucznej inteligencii, przetwarzania danych, systeméw
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autonomicznych, technologii kwantowych, biotechnologii, systeméw hi-
personicznych, technologii kosmicznych);

- zwickszy¢ pomoc partnerom w zakresie ¢wiczen i budowania zdolnosci
w dziedzinie bezpieczenstwa;

— kontynuowa¢ rozszerzenie Sojuszu;

- uczestniczy¢é w przeciwdziataniu zmianom klimatycznym i dostosowy-
wac si¢ do wymogéw z tym zwigzanych, promowad bezpieczenstwo ludz-
kie, szczegdlnie rol¢ kobiet w bezpieczenstwie;

- zwigkszy¢ naklady na obronno$¢;

— wypracowa¢ nowa koncepcje strategiczng Sojuszu.

Kolejne fazy rozszerzania NATO od powstania Sojuszu w 1949 r.

W Original and Cold War
NATO members

M 1999

W 2004

I 2009
2017-2020

| NATO affirmed in 2008
these countries “will
become members”

W Countries preparing
to apply for NATO

membership since Russia’s
invasion of Ukraine

FINLAND

RUSSTA

Zrédlo: NATO.

Postanowienia szczytu

Ow katalog spraw do uzgodnienia, zaproponowany przez Sekretariat Miedzy-
narodowy, zostal w wigkszosci uwzgledniony w postanowieniach z Madrytu,
aczkolwiek szczyt w mniejszym stopniu oddal poziom ambicji eksperckich
w zakresie zmian w zarzadzaniu, w tym w procesie decyzyjnym. Jednoczesnie
dzialania wojenne Rosji w Ukrainie zmienily sita rzeczy punkty cigzkosci tych
decyzji, szczegdlnie na rzecz kolektywnej obrony i pomocy dla Ukrainy (Ma-
drid Summit Declaration, 2022). Najwazniejsze postanowicnia zostaly przedsta-
wione w ponizszej tabeli.
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Przedmiot decyzji | Dzialanie

Koncepcja Zatwierdzenie nowej koncepdji strategicznej, opisujacej srodowisko

strategiczna bezpieczenstwa i okreslajacej podstawowe zadania NATO.

Ukraina Uzgodnienie pakietu zwigkszonej politycznej i praktycznej, w tym
militarnej, pomocy dla Ukrainy.

QOdstraszanie Wzmocnienie odstraszania i obrony w dlugim okresie, aby zapew-

i obrona ni¢ bezpieczeistwo i obron¢ wszystkich sojusznikéw, zgodnie
z 360-stopniowym podejsciem do bezpieczenistwa euroatlantyckiego.

Odpornosé Zwigkszenie odpornosci na zagrozenia militarne i niewojskowe,
W tym przez opracowanie na poziomie krajowym celéw i planéw
wdrazania.

Technologie Stworzenie Akceleratora Innowacji Obronnych i uruchomienie wie-

przefomowe lonarodowego Funduszu Innowacji, taczacego wysitki rzadéw, sekto-
ra prywatnego i srodowisk akademickich w celu utrzymania/zwick-
szenia przewagi technologicznej nad adwersarzami.

Zmiany Przy zachowaniu efektywnosci operacyjnej, wojskowej i kosztéw, in-

klimatu tegrowanie wymogdéw wynikajacych ze zmian klimatu we wszystkich
podstawowych zadaniach NATO.

Bezpieczeristwo | Podkreslenie centralnego miejsca bezpieczenstwa ludzkiego i jego

ludzkie pryncypiéw w wypelnianiu podstawowych zadan Sojuszu, w tym
agendy Kobiety, pokdj i bezpieczeristwo.

Partnerstwa Wzmacnianie partnerstw z paristwami i organizacjami miedzynaro-
dowymi.

Polityka otwartych | Potwierdzenie polityki otwartych drzwi NATO i zaproszenie Finlan-

drzwi dii i Szwegji do czlonkostwa w NATO.

Wydatki Afirmacja zwigkszonych wydatkéw na obrong Sojuszu od 2014 r. Po-

na obrone twierdzenie celéw wzrostu na dalsze lata.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Madyid Summit Declaration, 2022.

Tym postanowieniom towarzyszyly powiazane decyzje rzadu Stanéw

Zjednoczonych, w tym:
— zwigkszenie liczebnosci sit amerykariskich w Europie (jeszeze do szczytu
zwigkszyla si¢ ona z 80 000 do 100 000 zolnierzy);
— przebazowanie ze Stanéw Zjednoczonych dwdch niszczycieli amerykan-

skiej marynarki do bazy Rota w Hiszpanii;

— przebazowanie dwdch dywizjonéw samolotéw F-35 do Wielkiej Brytanii;

— ustanowienie w Polsce stalej kwatery V Korpusu Wojsk Ladowych USA;

— wzmocnienie amerykanskich sit obrony powietrznej stacjonujacych

w Niemczech i we Wloszech;

— dyslokacja elementéw rotacyjnej brygady w Rumuniis

— w panstwach baltyckich zwickszenie rotacji sit pancernych, lotnictwa,

jednostek obrony powietrznej i wojsk specjalnych.
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Jeszcze w trakcie trwania szczytu Wielka Brytania zapowiedziala wzmoc-
nienie swojej obecnosci na flance wschodniej, za$ Niemcy zapowiedzialy wklad
15 000 zotnierzy w nowe sily szybkiej odpowiedzi NATO, ktérych liczebnosé
zaplanowano na 300 000.

Wydatki na obrong panistw cztonkowskich NATO za 2021 r. w milionach
dolaré6w USA i jako udzial procentowy w PKB

% of GDP
United States & 3.52
United Kingdom 'ﬂE - 72,765 2.29
Germany @ [JJJ] 64,785 1.53
France { ) ] 58.729 2.01
itaty { ) ] 29,763 ] 1.41
Canada(+) ] 26,523 139
Spain @ | 14,875 1.02
Netherlands o | 14,378 1.45
Poland w | 13,369 2.10
Turkey @ [ 13,057 1.57
Norway §2 | 8,292 1.85
Greece i 8,014 3.82
Belgium { ) | 6,503 112
Romania {) | 5,785 2.02
Denmark §p | 5,522 1.4
Czech Republic g |4,013 142
portugal @ | 3,975 1.54
Hungary o | 2,907 1.60
Slovak Republic g | 2,043 1.73
Croatia F | 1,846 2.79
Lithuania @ | 1,278 2.03
Bulgariagg | 1,253 1.56
Latvia g | 851 227
Estonia @ 787 2.28
Slovenia gg 760 1.28
Luxembourg ‘= 474 0.57
Albania @ 239 1.44

Zrédlo: NATO.

Oceny

Rezultaty szczytu zostaly przyjete pozytywnie w srodowiskach eksperckich
i przez opini¢ publiczna w paristwach anglosaskich i pétnocy Sojuszu, mniej
entuzjastycznie natomiast w panstwach Wschodu i Potudnia. W tych pierw-
szych dominowata ocena, iz NATO stalo si¢ bardziej istotne niz kiedykolwiek
od zakonczenia zimnej wojny, za§ nowa koncepcja strategiczna dobrze zdefinio-
wala miedzynarodowe $rodowisko bezpieczenstwa i zagrozenia oraz wlasciwie
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wytyczyta kierunek wzmacniania odpornosci panistw i spoleczenstw na zagro-
zenia militarne i niewojskowe. Jak stwierdzit ekspert brytyjskiego Royal United
Services Institute, ,Sojusz odzyskat witalno$¢ i potwierdzit swoj strategiczny cel”
(Eyal, 2022). Oceniano m.in., iz agresja Rosji doprowadzila do przyjecia kon-
cepgji strategicznej, ktdra o lata $wietlne wyprzedza to, co mozna bylo uzgodni¢
wezesniej, i ktora uderza swoja spdjnoscia i ostroécia. Szezyt przekazal jasny sy-
gnat dla Rosji: ,Akt Stanowigcy NATO-Rosja zostat w catoéci zeztomowany”
(Tertrais, 2022), aczkolwick cz¢$¢ panistw sojuszu, w tym USA, zablokowaly
formalne wypowiedzenie aktu (Lorenz, 2022).

Jednoczesnie, zdaniem innego eksperta, koncepcja strategiczna zapo-
wiedziala dla NATO przelomowsg zmian¢ w postaci korica ery duzych sojusz-
niczych operacji poza obszarem dziatan ,,pogrzebanych w Kabulu 31 sierpnia
2021 roku, a nastgpnic pochowanych w Kijowie 24 lutego 2022 roku” (Marro-
ne, 2022). Ponadto w poréwnaniu z koncepcja strategiczng z 2010 r. dokument
madrycki przesunat kontrole zbrojen, rozbrojenie i nieproliferacj¢ z zadan bez-
pieczenstwa kooperacyjnego do obrony zbiorowe;j.

Zaproszenie Finlandii i Szwecji do NATO, wiodacych technologicznie
krajéw, z nowoczesnymi sitami zbrojnymi i systemami obrony, zostalo uznane
przez wielu za symbolicznie najwickszy ,,policzek” dla Rosji. Zwracano przy
tym réwniez uwagg, ze Szwecja i Finlandia posiadaly juz gwarancje wsp6lnego
bezpieczeristwa w ramach swojego cztonkostwa w Unii Europejskiej, a jednak
oba kraje dostrzegly réznice migdzy aspiracjami UE a mozliwosciami NATO,
wspieranymi potega militarng USA (Eyal, 2022).

Niemniej, jak podkreslano, rola Unii Europejskiej z perspektywy NATO
zostala ujeta w Madrycie w kategoriach ,unikalnego i zasadniczego partner-
stwa” strategicznego, w ktdrym Sojusz zobowiazuje si¢ zaréwno do konsultacji
politycznych, jak i zwickszonego wspétdziatania oraz uznaje wartos$¢ silniejszej
i sprawniejszej obrony europejskiej, ktéra wnosi pozytywny wklad w bezpie-
czenstwo transatlantyckie i globalne oraz jest komplementarna i interoperacyj-
naz NATO.

Odnosnie do pomocy Ukrainie komentatorzy odnotowywali oprédcz za-
prezentowanej jednosci na szczycie maskowany w NATO i na Zachodzie, ale
widoczny brak strategicznej debaty temat tego, co stanowitoby akceptowalny
wynik wojny w Ukrainie. Spodziewane jest nasilenie si¢ debaty w tej sprawie, po-
niewaz dzialania Rosji zaostrzaja globalne wyzwania gospodarcze, energetyczne
i te zwigzane z bezpieczeistwem zywno$ciowym. Formulowane s opinie, iz je-
$li nie uda si¢ wypracowaé wsp6lnego stanowiska, réznice miedzy sojusznikami
ujawnia si¢, gdy Moskwa zacznie sygnalizowa¢ zainteresowanie zawieszeniem
broni. Najwigkszym paradoksem dla Sojuszu jest zatem to, ze ,.klej, ktéry trzyma
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go tak solidnie razem” — determinacja, by przeciwstawic si¢ imperialnym zamia-
rom Rosji — pozostaje jego najwigksza staboscia (Tursa, 2022).

Inne glosy krytyczne odzwierciedlaly rozczarowanie brakiem realizacji
postulatéw formutowanych przed szczytem:

- szczeg6lnie w USA, ze wzgledu na to, ze sojusznicy nie wykorzysta-
li okazji do okreslenia $rednio- i dlugoterminowych celéw zwiazanych
z rewolucja technologiczng, zmianami klimatycznymi oraz wspdtpraca
partnerska zwlaszcza w regionie Indo-Pacyfiku, przy czym Chiny znala-
zly si¢ nisko na liscie priorytetéw mimo dtugiej listy wyzwan, jakie stawia
Chinska Republika Ludowa (Scowcroft strategy scorecard..., 2022);

- na potudniu Europy, ze wzgledu na to, ze w poréwnaniu z odstraszaniem
i obrona niewicle uwagi poswieca si¢ innemu podstawowemu zadaniu,
jakim jest zapobieganie i zarzadzanie kryzysowe, pobieznie traktujac ter-
roryzm. Liderami Sojuszu s przede wszystkim paristwa Europy Srodko-
wo-Wschodniej i Péinocnej. Problemy zawsze byly bardziej na wschodzie
niz na potudniu, ale state problemy Wschodu sg teraz palace, a problemy
Potudnia sg stale palace. Koncepcja strategiczna wyraznie odbiera priory-
tet Bliskiemu Wschodowi i Afryce Pélnocnej, a takze Sahelowi. Regiony
te sa ledwie wspomniane, po$wigca si¢ im znacznie mniej uwagi niz re-
gionowi Indo-Pacyfiku, a Dialog Srédziemnomorski i Stambulska Inicja-
tywa Wspolpracy, nie zostaly nawet wymienione — ani w koncepcji, ani
w komunikacie koficowym ze szczytu (de Aristegui, 2022).

Ponadto:

— brakujacym punktem odniesienia w postanowieniach madryckich,
na kedry zwracano uwage, jest niestabilno$¢ demokracji w krajach
Sojuszu, ktéra moze znikneta z pola widzenia w ostatnich miesiacach, ale
pozostanie strukturalng staboscia, jezeli nie zostanie wasciwie zazegnana
(Scoweroft strategy scorecard..., 2022);

— oraz ze po szczycie zabraklo reformy podejmowania decyzji w Sojuszu
(Pacek..., 2022).

W Europie Srodkowo-Wschodniej, a w Polsce szczegdlnie, najbardziej
dyskutowane postanowienia szczytu dotyczyly z oczywistych wzgledéw wzmoc-
nienia flanki wschodniej. Na Zachodzie odbierane generalnie jako adekwatne,
w panstwach samego regionu zostaly przyjete niejednoznacznie. W Polsce ich
krytycy wskazywali, iz zwickszenie puli zolnierzy zdolnych do szybkiego reago-
wania do 300 000 nie oznacza potrzebnej i wystarczajacej zmiany w dyslokacji,
ergo odpowiednio znaczacego zwickszenia stacjonowania wojsk sojuszniczych
na wschodzie Sojuszu. W' analizach m.in. czolowych polskich o$rodkéw ba-
dawczych, Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych i Osrodka Studiéw
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Wschodnich, przebijata si¢ watpliwos¢ co do wystarczajacego wzmocnienia
obecno$ci sojuszniczej w panstwach najbardziej narazonych na agresywne dzia-
lania Rosji (Lorenz, 2022; Gotkowska, Tarociniski, 2022).

W konicu, nie bez glebokiej racji, formutowane sg opinie, ze szczyt w Ma-
drycie bedzie oceniany nie tylko na podstawie wyznaczonych celéw, ale takze na
podstawie tego, co sojusznicy osiagna lub czego nie osiagna, aby je zrealizowal.
W efekcie wszystko, co NATO zrobito w Madrycie, to ,wystawienie weksla”
w nadziei, ze zaréwno natura zobowigzan, jak i warunki ich realizacji (wykupu)
beda mogly by¢ przedyskutowane pézniej. Na przyktad zapowiedziane jednost-
ki wielkosci brygady nie beda na state stacjonowa¢ w krajach baltyckich, dopdki
w panstwach przyjmujacych nie zostanie rozwini¢ta wymagana infrastruktura.
W przypadku Litwy, jak twierdza sami Litwini, moze to potrwaé do 2027 r.
(Eyal, 2022).

Gwoli kronikarskiej sumiennosci w przypisie odnotowano reprezenta-
tywne glosy oficjalnych lub kontrolowanych przez wladze instytucji w Rosji
i Chinach®.

4

Wiadimir Putin, dla ktérego zaproszenie do czlonkostwa w NATO Finlandii i Szwecj,
jest reputacyjng i strategiczna porazka, publicznie zbagatelizowat decyzje szczytu, acz-
kolwick MSZ Rosji o$wiadczylo, ze podpisanie przez Helsinki i Sztokholm protokotu
o przystapieniu do Sojuszu jest ,,kolejnym krokiem w eskalacji napie¢ politycznych i woj-
skowych w Europie” i ze ,,musza zrozumieé, ze przystapienie do bloku péinocnoatlan-
tyckiego pogorszy sytuacj¢ w Arkeyce [...], a mozliwosci pokojowej wspélpracy, na kedrg
obecnie jest duze zapotrzebowanie w tej czgéci $wiata, znacznie si¢ skurczg [...]. Kazde
dziatanie w tych panistwach, ktére stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa naszego kraju,
nieuchronnie spotka si¢ z odpowiedzig” (State Department, 2022). W Chinach pisano,
iz nastepuje rozszerzanie obozu zachodniego. NATO, niegdys stonowane, z ustalonymi
strefami obronnymi, pojedynczymi zadaniami, mialo charakter obronny. Dzi§ NATO
dazy do ekspansji we wszystkich kierunkach, postawilo sity w stan podwyzszonej goto-
wosci, coraz bardziej staje si¢ ,wyzwaniem systemowym’, ktdre zagraza bezpieczenstwu
i stabilnodci $wiata. Katalog jego grzechdéw obejmuje: Jugostawie, Afganistan, Irak i Li-
bie. Transformacja NATO znacznie zwigkszyla niepewno$¢ Rosji, zademonstrowata, ze
nie bedzie juz ono honorowa¢ swoich wezesniejszych zobowiazan wobec niej. W chin-
skich narracjach wykorzystuje si¢ i przypomina wezesniejsze i obecne wewngtrzne glosy
krytyczne na Zachodzie: prezydenta Francji Emmanuela Macrona na temat ,$mierci
mézgowej NATO”, Charlesa Kupchana (,Wysytajac wiccej haubic i dronédw na Ukraine,
przywddcy NATO musza zwrdcié baczng uwage na ckonomiczny i polityczny blowback
z wojny na ich wlasne spoleczenistwa”) czy Noama Chomsky’ego (Wu, 2022). Rodzimi
krytycy o watpliwej reputacji wpisuja si¢ w te oceny: NATO sformalizowalo nowy skok
naprzéd w swoim starym projekcie ustanowienia siebie jako globalnego zandarma, wy-
korzystujac alibi w postaci rosyjskiej inwazji na Ukraine. USA udato si¢ sprawi¢, ze skut-
ki kleski poniesionej w Afganistanie zostang bardzo szybko zapomniane. Waszyngton
udaremnit wszelkie przejawy autonomii UE, wykorzystat stuzalczo$¢ sojusznicza po-
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Quo vadis NATO?

Wytyczenie kierunku, w ktérym ma zmierza¢ Sojusz, wymaga w pierwszym
rzedzie zrozumienia tego, co si¢ dzieje. Z tej perspektywy opis $rodowiska
w przyjetej nowej koncepcji strategicznej jest trafng diagnoza, calo$¢ zas solid-
nym dokumentem, pokazujacym w spos6b oczywisty powdd istnienia NATO,
instytucjonalizujacego sile sojusznicza, dokumentem bedacym punktem wyjscia
do dalszego szczegbétowego planowania, wskazujacym na obszary praktycznych
dziatan, z kedrych realizacja postanowient punkeu 21. koncepcji, dotyczacego
kolektywnej obrony, jest dla najbardziej zagrozonych sojusznikéw kluczowa:

Wzmocnimy znacznie nasz potencjal odstraszania i obrony, aby pozbawi¢ kazdego
ewentualnego przeciwnika jakichkolwiek mozliwosci agresji. W tym celu zapewni-
my znaczaca i trwala obecnos¢ na ladzie, na morzu i w powietrzu, w tym poprzez
wzmocniong i zintegrowang obrone powietrzng i przeciwrakictowa. Bedziemy od-
straszal i bronié¢ przy uzyciu wysunietych i rozbudowanych, operujacych na miej-
scu i gotowych do walki sit réznych rodzajéw wojsk, dzicki silniejszym strukturom
w zakresie dowodzenia i kontroli, wysuni¢tym sktadom amunicji i uzbrojenia oraz
zwickszonej zdolnodci i infrastrukturze do szybkiego wzmocnienia kazdego sojusz-
nika, w tym w krdtkim czasie lub bezzwlocznie. Poprawimy réwnowage miedzy si-
tami stacjonujacymi na miejscu a sifami wzmocnienia, aby zwickszy¢ odstraszanie
i zdolno$¢ Sojuszu do obrony. Wsp6tmiernie do zagrozen, przed kt6érymi stoimy,
zapewnimy wiarygodno$¢, elastyczno$é i trwalo$¢ naszego potencjatu odstraszania
i obrony w spos6b dostosowany do potrzeb’.

Zapis ten cechuje ogélnikowoé¢, pozwalajaca z jednej strony na korzystne
interpretacje i dostosowywanie do pojawiajacych si¢ zagrozen, z drugiej mogaca
powodowa¢ niedosyt, szczegdlnie w panstwach na wschodniej flance Sojuszu.
Tym bardziej ze przed szczytem padaly skonkretyzowane propozycje i artyku-
lowano oczekiwania, w Polsce np. co do potrzeby rozmieszczenia na jej teryto-
rium sit sojuszniczych wielkosci dywizji, a zatem ok. 30 000 zolnierzy. Jednakze
w koncepcji nie mogty pas¢ konkretne liczby. Beda one doprecyzowane w dal-
szym procesie planowania obronnego. Zapowiedz znaczacego zwigkszenia sit
szybkiego reagowania znalazla si¢ w komunikacie ze szczytu, a ogélne wielko-
$ci — wzrost z 40 000 do 300 000 wojsk szybkiego reagowania oraz do 500 000
dalszych sit odpowiedzi — w informacjach przekazanych opinii publicznej przez
Sekretariat Migdzynarodowy. Aczkolwick nadal trwajg prace nad szczegétami
tego planu, a przejscie na zwigzany z nim Nowy Model Sit NATO ma nastapi¢

przez np. ,wspdlng deklaracje pomiedzy Krélestwem Hiszpanii a Stanami Zjednoczo-
nymi Ameryki”. To bezczelna proklamacja NATO jako sily ofensywnej (Pastor, 2022).
> Tium. - T.Ch.
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do konca 2023 r., to projektowane zmiany miataby wrecz kopernikanski wymiar
(New NATO Force Model..., 2022).

Jednoczesnie podwojenie, a nawet potrojenie, liczebnosci grup bojowych
na flance wschodniej, z ok. 1000 do 3000 w panstwach battyckich, adaptacja
struktury dowodzenia i gotowos¢ do przeksztalcenia grup batalionowych w bry-
gady w razie potrzeby, nie stanowig jednak perspektywy w pelni satystakcjonu-
jacej, nawet jezeli wiaze si¢ z tym zapowiedZ tworzenia wysuni¢tych magazy-
néw broni i amunicji. ZapowiedZ nowego modelu wojsk szybkiego reagowania
NATO o sile 300 000 zolnierzy jest istotnie bardzo znaczaca, ale jesli jedynie
10% bedzie trwale rozmieszczonych (rotacje, ¢wiczenia) na wschodzie Sojuszu,
to trudno bedzie nawet przy przewadze technologicznej uznaé to za obecnos¢
zréwnowazong. Deklaracja Niemiec o przeznaczeniu kontyngentu 15 000 woj-
ska do sit reagowania w nowym modelu réwniez nie robi wrazenia, biorac pod
uwage potencjal demograficzny i ekonomiczny tego panstwa. Rosja liczy dy-
wizje, a nie bajty w komputerach struktur dowodzenia. Nawet jedli przy tym,
w $wietle decyzji madryckich, konkretne sity i amerykanskie, i europejskie beda
przypisane do planéw obronnych paristw battyckich i Polski oraz beda wsp6lnie
¢wiczyé z jednostkami paristw gospodarzy w celu poprawy interoperacyjnosci.

Ograniczenia stacjonowania wojsk sojuszniczych szczegélnie na wschod-
niej flance wynikaja z kilku niezmiennych czynnikéw, ktdre jej paristwa powinny
postrzegac jako trwale w dlugiej perspektywie oraz podejmowad kroki zaradcze:

- z obciazenia USA zaangazowaniem w innych czgéciach globu i braku
mozliwosci przygotowania si¢ do prowadzenia réwnolegle duzych opera-
cji na réznych teatrach dziatan;

— oczekiwania, ze wigksza odpowiedzialno$¢ za stacjonowanie wezma so-
jusznicy europejscy;

— zalozenia, ze mozliwosci przerzutu sa szybsze niz niegdys, co eliminu-
je potrzeby stalego stacjonowania na styku z Rosja sit poréwnywalnych
z okresem zimnej wojny;

— kolejnej rewolucji w dziedzinie wojskowosci — automatyzacji, wprowa-
dzania systeméw bezzatogowych i wykorzystywania sztucznej inteligencji.
Niemniej nawet, jesli przyjaé, ze sily sojusznicze beda gotowe do przerzutu

znacznie szybciej niz dotychczas, to réznica migdzy taka gotowoscig a obecno-
$cia na miejscu jest fundamentalna: obecno$¢ nie wymaga decyzji o przerzucie.

Jesli za$ chodzi o europejskich sojusznikéw, to problem nadal tkwi takze
w samych zdolnosciach. W Europie Zachodniej (moze poza Wiclka Brytania)
istnicje deficyt oddziatéw, krére mogtyby zosta¢ szybko wyszkolone, skomple-
towane i przemieszczone na wschéd. Sojuszowi i pafistwom europejskim weiaz
brakuje wlasciwego wsparcia logistycznego, transportu lotniczego, srodkéw
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walki elektronicznej, obrony powietrznej, zapaséw amunicji, a nawet drég i mo-
stéw zdolnych do przemieszczania i obstugi duzej liczby sit z Europy Zachodniej
i Srodkowej na wschéd. Co wigcej, przeszkody ekonomiczne w uzupetnianiu
tych zdolnosci nie ustapia.

W takiej sytuacji rosnie rola odstraszania nuklearnego i znaczenie odno-
$nych postanowien nowej koncepcji strategicznej:

28. Fundamentalnym celem zdolnosci nuklearnych NATO jest zachowanie pokoju,
zapobieganie koercji i odstraszanie agresji. Bron nuklearna ma charakter unikalny.
Okolicznosci, w ktérych NATO mogloby by¢ zmuszone do jej uzycia, s skrajnie
odlegte. Kazde uzycie broni nuklearnej przeciwko NATO zmieniloby gruntownie
charakeer konfliktu. Sojusz dysponuje zdolnosciami i determinacja, by narzucié
przeciwnikowi koszty, ktére bytyby nie do zaakceptowania i znacznie przewyzszaly-
by korzysci, kedre jakikolwiek przeciwnik uznalby za osiagalne.

29. Strategiczne sily nuklearne Sojuszu, w szczegélnosci sily Standw Zjednoczo-
nych, stanowia najwyzsza gwarancje bezpieczeristwa Sojuszu. Niezalezne strategicz-
ne sity nuklearne Zjednoczonego Krélestwa i Francji pelnia wlasna role odstraszajaca
i przyczyniaja si¢ w znacznym stopniu do ogdlnego bezpieczenstwa Sojuszu. Odreb-
ne osrodki decyzyjne tych sojusznikéw stanowia dodatkowy czynnik odstraszajacy,
komplikujac kalkulacje potencjalnych przeciwnikéw. Potencjal NATO w zakresie
odstraszania nuklearnego opiera si¢ réwniez na wysuni¢tym rozmieszczeniu broni
nuklearnej Standéw Zjednoczonych w Europie oraz na wkladzie sojusznikéw, keo-
rych to dotyczy. Narodowe wklady lotnictwa podwdjnego zastosowania do odstra-
szania nuklearnego NATO pozostaja kluczowe dla tego wysitku.

30. NATO podejmie wszelkie niezbedne kroki w celu zapewnienia wiarygodno-
$ci, skutecznosci, pewnosci i bezpieczefistwa misji odstraszania nuklearnego. Sojusz
jest zobowigzany do zapewnienia wickszej integracji i spéjnosci w zakresie zdolnosci
i dzialaii we wszystkich obszarach i spektrum konfliktu, potwierdzajac jednoczesnie
unikalna i odrebna role odstraszania nuklearnego. NATO bedzie nadal utrzymy-
waé wiarygodny potencjal odstraszania, wzmacnia¢ swoja komunikacje strategicz-
na, zwickszaé efektywnosé swoich ¢wiczen i redukowaé strategiczne ryzyka (New
NATO Force Model..., 2022, s. 6-7)°.

Pierwszy raz w jawnej koncepcji jest zatem mowa o stacjonowaniu ame-
rykariskiej broni nuklearnej w Europie. Jej obecnos¢ stanowita wprawdzie ta-
jemnice poliszynela, niemniej wskazane powyzej ujecie oznacza zmiang takze
w strategii komunikacyjnej Sojuszu. Eksponuje ona tym samym bardziej zde-
cydowanie i jasno zasadnicza role broni jadrowej dla bezpieczenstwa Sojuszu,
obejmujac nie tylko stale stacjonowanie amerykanskiego arsenatu, ale i umoz-
liwienie sojusznikom wspéidzialania w potencjalnych nalotach z jego uzyciem.
Dodatkowo wiarygodno$¢ nuklearnego odstraszania podnosi prowadzona mo-
dernizacja samej broni, srodkéw i zdolnosci jej przenoszenia.

¢  Thim. - T.Ch.
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W komunikacie Sojusz zadeklarowal zwi¢kszenie pomocy Ukrainie
w wymiarze politycznym i praktycznym. Podj¢to réwniez decyzje o wzmoc-
nieniu kompleksowego pakictu wsparcia (comprebensive assistance package),
co powinno przyspieszy¢é dostawy nie$mierciono$nego sprzetu obronnego,
poprawié¢ obrong cybernetyczna Ukrainy i jej odporno$é na inne hybrydowe
ryzyka, a takze wesprze¢ dalsza modernizacje sektora obronnego. W diuzszej
perspektywie obiecano wspoméc wysitki Ukrainy w powojennej odbudowie
i reformach.

Kluczowe znaczenie w trakcie trwania wojny z Rosja maja jednak dosta-
wy broni $miercionosne;j. Jakkolwick NATO jako catos¢ nie mogto zobowia-
zaé si¢ do jej dostarczania, réwniez dlatego, ze nie ono, a jego czlonkowie dys-
ponuja taka bronia, to jednak Sojusz zapewnil w tej mierze forum konsultacji
i koordynacji, forum skuteczne i niezbe¢dne, gdyz bez gwarancji art. 5 wielu
sojusznikéw nie zdecydowaloby si¢ na taka pomoc. Lista dostaw broni zreali-
zowanych przed szczytem jest dtuga, ale wymagaja one ciaglych i znaczacych
uzupelniets (Weapons to Ukraine..., 2022).

Brak mocnej deklaracji w sprawie cztonkostwa Ukrainy w NATO moze
rozczarowywacé, aczkolwiek nie zaskakuje. W obecnej sytuacji wojny z Rosja wie-
lu sojusznikéw nie jest gotowych na nowe obietnice, np. na przyznanie Ukrainie
Planu Dziatan na rzecz Czlonkostwa (MAP, Membership Action Plan), co una-
ocznia granice politycznych realiéw, zapewne w dtuzszej perspekeywie.

Odporno$¢ na zagrozenia niewojskowe, podprogowe czy hybrydowe, be-
daca przede wszystkim narodowa odpowiedzialnoscia, stanowi takze zbiorowe
zobowiazanie, wynikajace wprost z artykutu 3 Traktatu Pétnocnoatlantyckiego.
Odnotowana zaréwno w lizboriskiej koncepcji strategicznej z 2010 r., jak i w no-
wej edycji madryckiej odporno$¢ jawi si¢ jako kluczowy element w zasadniczej
misji Sojuszu — kolektywnej obronie — inkorporujacy przeciwdzialanie zagro-
zeniom hybrydowym w sposéb znacznie bardziej rozbudowany niz dotychczas.
Kompleksowos¢ ta wynika z wszechstronnosci wyzwarl i zagrozen, tak ze strony
Rosji, jak i innych paristw i podmiotéw pozapanstwowych, znacznie powazniej-
szych i grozniejszych niz dekadg wezesniej.

Caly pakiet obejmuje w zwiazku z tym szerokie spektrum przeciwdzia-
lania zagrozeniom hybrydowym, w tym cybernetycznym, operacjom wptywu
i dezinformacji, wzmocnienie bezpieczeristwa energetycznego, zapewnienie do-
staw energii dla sit zbrojnych, wraz z obrong chemiczna, biologiczna, radiolo-
giczng i jadrowa.

Biorac pod uwage do$wiadczenia z narastajacych od péteorej dekady agre-
sywnych dziatan przede wszystkim Rosji, jej wojny przeciwko Ukrainie, szan-
tazéw energetycznych, atakéw szpiegowskich i cybernetycznych, ingerowania
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w procesy demokratyczne, a takze ryzyko wynikajace z pandemii COVID-19,
sojusznicy zapowiedzieli m.in.:

— wzmocnienie infrastrukeury krytycznej, faficuchéw dostaw i systeméw
opiceki zdrowotnej, zwickszenie inwestycji w stabilne i niezawodne dosta-
wy podstawowych ustug publicznych oraz zapewnienie ciagtosci dziata-
nia rzaddw; oraz

— inwestowanie w zdolno$¢ do odstraszania i obrony przed politycznymi,
ckonomicznymi, energetycznymi, informacyjnymi i innymi taktykami
hybrydowymi ze strony pafistw i podmiotdéw niepaiistwowych.
Zadeklarowano, ze operacje hybrydowe przeciwko sojusznikom moga

osiaggna¢ poziom ataku zbrojnego i moga doprowadzi¢ Rad¢ Pétnocnoatlan-
tycka do powolania si¢ na artykut 5 Traktatu Péinocnoatlantyckiego. To waz-
ne o$wiadczenie i adekwatne dziatanie, takze z punktu widzenia komunikacji
strategicznej NATO.

Sojusz planuje takze przyspieszenie transformacji cyfrowej i dostoso-
wanie struktury dowodzenia NATO do ery informatycznej wraz ze wzmac-
nianiem obrony cybernetycznej, sieci i infrastrukeury. To o tyle wazne, o ile
zwickszenie naktadéw na technologie przetlomowe jest warunkiem sine gua
non zachowania interoperacyjnoséci, w tym bezpiecznej tacznosei (z czym sa
problemy m.in. po$réd narodowych kontyngentéw wysunietych grup bojo-
wych na wschodniej flance) i przewagi militarnej. Technologie przetomowe,
jak zaakcentowano w nowej koncepcji, zmieniaja charakeer konfliktu, nabiera-
ja wickszego znaczenia strategicznego i staja si¢ kluczowymi obszarami global-
nej konkurencji. Prymat technologii w coraz wickszym stopniu wplywa zatem
na sukces na polu walki.

Dlatego wazna decyzja byto powolanie Akceleratora Innowacji Obron-
nych i uruchomienie wielonarodowego Funduszu Innowacji, ktéry ma po-
laczy¢ rzady, sektor prywatny i $rodowiska akademickie w celu zapewnienia
przewagi technologicznej NATO. Jednomiliardowy (euro) budzet funduszu
nie jest wprawdzie duzy w poréwnaniu z potrzebami (czy srodkami dostgpny-
mi w ramach UE), ale jego stymulujacy efekt ,Marshalla” w potaczeniu z in-
nymi wysitkami moze czyni¢ réznice. Kontekst interoperacyjnosci odgrywa
tu istotng rolg, poniewaz amerykanskie naklady na innowacje przekraczaja
wielokrotnie europejskie.

Poczyniono takze dalsze kroki w realizacji sojuszniczej strategii ko-
smicznej. W 2021 r. NATO wskazalo na kosmos jako $rodowisko i obszar
swoich dziatan. W Madrycie przyznano, iz strategiczni konkurenci i poten-
cjalni przeciwnicy inwestuja w technologie, ktére moga ograniczy¢ dostep
i swobodg dziatania w przestrzeni kosmicznej i ostabia¢ tym samym zdolnos¢



34 Tomasz Chlon

do obrony. Co wigcej, zadeklarowano, ze wrogie operacje prowadzone w prze-
strzeni kosmicznej, z niej lub w jej obrebie, moga osiagnaé poziom zbrojnego
ataku, co moze sktoni¢ Rade Pétnocnoatlantycka do powolania si¢ na artykut
5 Traktatu Pétnocnoatlantyckiego.

Sojusz wlaczyt takze wyzwania klimatyczne do gléwnych obszaréw swo-
ich dziatani i zadan. Nowa koncepcja zobowigzuje NATO do przeciwdziatania
zmianom klimatycznym poprzez zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych,
poprawe efektywnosci energetycznej, inwestycje w transformacje ku czystym
zrédlom energii i wykorzystanie zielonych technologii, przy jednoczesnym za-
pewnieniu skutecznosci wojskowej oraz wiarygodnej sity odstraszania i obro-
ny. Wzmocnione zobowigzanie dotyczy réwniez bezpieczenstwa ludzkiego,
w tym agendy Kobiety, pokdj i bezpieczeristwo, jako odzwierciedlenia sojuszni-
czych warto$ci.

W debacie publicznej w Polsce i nie tylko powyzsze dwie kwestie, waz-
ne dla NATO, sa moze nie tyle lekcewazone albo pomijane, co — szczegdlnie
kwestie klimatyczne — nie do konica zrozumiate. Nie docenia si¢, w jaki sposéb
sojusz wojskowo-obronny moze rzeczywiscie wplywaé na zmniejszenie zagro-
zeni klimatycznych. Maja one jednak powazne konsekwencje dla bezpieczen-
stwa na skutek presji migracyjnych wywotanych zanikaniem pél uprawnych
i pastwisk, brakiem wody w Afryce Pétnocnej i na Bliskim Wschodzie, oraz
dla obronnosci na skutek zmian warunkéw klimatycznych operowania wojsk,
ich przerzutu, funkcjonowania sprzetu, infrastrukeury krytycznej i wojskowe;.
Stanowig réwniez istotny politycznie wymiar akceptacji i afirmacji roli Soju-
szu, szczegblnie wéréd mlodszych pokolen mieszkancédw panstw cztonkow-
skich i partnerskich.

Zaproszenie Finlandii i Szwecji do NATO jest oprécz wzmocnienia
kolektywnej obrony i pakietu pomocy dla Ukrainy najbardziej znaczacym,
jednoczesnie powigzanym z dwoma pierwszymi, postanowieniem. Obstruk-
cja turecka nie powinna przystonié¢ sukcesu tego najbardziej spektakularnego
i btyskawicznego procesu zlozenia wniosku, negocjacji i zaproszenia do czton-
kostwa. Ostateczne powodzenie wynikato z wielu czynnikéw, z ktérych na
pierwszy plan wysuwa si¢ determinacja polityczna samych aplikantéw, przede
wszystkim za$ Finlandii i personalnie jej prezydenta Sauli Niinist6, ktdry przy-
czynit si¢ do przeprowadzenia wewngtrznie wzorcowej debaty, dajac réwniez
przyktad sasiedniej Szwecji. Prezydent od dawna nalezat do grupy politykéw
reprezentujacych uprzedni mniejszosciowy nurt poparcia dla czlonkostwa
w NATO i nie ma pewnosci, jak ksztaltowalaby si¢ polityka Finlandii w na-
stepstwie inwazji Rosji na Ukraing, gdyby na czele panstwa firiskiego, z jego
specyfika ustrojowa silnych prerogatyw prezydenckich w polityce zagranicznej
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i bezpieczenistwa, stat kto$ inny, np. reprezentujacy finskich socjaldemokratéw
z ich tradycyjnym, jesli nie kunktatorskim, podejsciem do Rosji.

Ale historyczny wniosek Finlandii o cztonkostwo w NATO pojawit sie
takze z innych powoddéw niz wojna Rosji przeciw Ukrainie, cho¢ to byla przy-
czyna najwazniejsza. Od dawna wazng czescia finiskiej polityki bezpieczenstwa
byta bezaliansowo$¢ zakladajaca wszakze tzw. opcje NATO - utrzymanie
mozliwosci ubiegania si¢ o cztonkostwo w przypadku zmian okolicznosci
w $rodowisku mi¢gdzynarodowym, nickiedy mylona z neutralnoscia, od ktérej
Finowie, a takze Szwedzi po przystapieniu do UE w 1995 r., a takze nawigza-
niu $cistego partnerstwa z NATO, odzegnywali sie.

Sily obronne obu panstw celowo zatem dazyly do osiggniecia wysokiego
poziomu interoperacyjnosci ze strukturami NATO i pod wzgledem militar-
nym dysponowaly znaczacym potencjatem. Gdy inne paristwa odchodzily od
poboru, Finlandia utrzymata i utrzymuje stuzbe obowiazkowa, dajaca na czas
wojny sife 280 000 zotnierzy i dodatkowo 870 000 rezerwistéw. W 2021 r.
zakupila 64 samoloty mysliwskie F-35, kt6re wplyna znaczaco na zdolnosci do
obrony powietrznej panstw nordyckich i battyckich. Posiada réwniez jedng
z najsilniejszych artylerii w Europie (Alander, 2022)".

Mimo wzglednie niewielkich sit zbrojnych w stuzbie czynnej Szwecja
stworzyta modelowy system obrony terytorialnej i odpornosci na zagrozenia
niewojskowe. Co wigcej, $ciste partnerstwo z NATO i rozwiniety program
¢wiczen sprawily, iz szwedzka armie, podobnie jak finska, mozna uwaza¢ za
bardziej interoperacyjna z Sojuszem niz wojska wielu panstw czlonkowskich
gorzej wyszkolone i mniej zasobne. Tak jak w przypadku Finlandii opracowa-
no stosowne plany ewentualno$ciowe na wypadek zagrozen militarnych i in-
cydentéw ze strony wrogich aktoréw. Szwecja zatozyta juz od 2020 r. zwick-
szone wydatki i rozbudowana strukeure sit zbrojnych, rozwineta dwustronna
wspotprace z cztonkami NATO, szczegélnie z USA i Wielka Brytania, a od

2018 r. zremilitaryzowala Gotlandi¢ majaca wazne znaczenie obronne

Obrona wojskowa to jednak tylko wierzchotek géry lodowej. Firiska koncepcja kom-
pleksowego bezpieczenistwa obejmuje réwniez gospodarke, infrastrukeure, bezpieczen-
stwo dostaw, obrong cywilng i ogélna odporno$¢ spoteczng. Kazdy budynek powyzej
okreslonej wielkosci — w tym wszystkie budynki mieszkalne i obiekty uzytecznosci pu-
blicznej — muszg posiadaé schrony cywilne. W stolicy Finlandii, Helsinkach, system tu-
neli moze zapewni¢ schronienie nawet dla 900 000 os6b, czyli wigcej niz wynosi liczba
mieszkancéw. Projekty konstrukeyjne wszystkich strategicznie potozonych mostéw za-
wierajg mechanizm zakladania na nie fadunkéw wybuchowych, aby w razie ataku unie-
motzliwi¢ wrogowi ofensywe (Alander, 2022).
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dla potudniowego Baltyku. Oglosita réwniez zwigkszenie inwestycji w obro-
n¢ cywilng (7he Military Balance, 2021).

Po spodziewanym przystapieniu Finlandii i Szwecji do NATO sposréd
27 panstw cztonkowskich Unii 23 bedzie jednoczesnie czlonkami Sojuszu
Pétnocnoatlantyckiego. NATO stanie si¢ w pewnym sensie jeszcze wickszym
i najwazniejszym projektem obronnym Europy. Poza Sojuszem pozostang Au-
stria, Cypr, Irlandia i Malta. Gdy panstwa cztonkowskie sa dysponentami swo-
ich sit (NATO i UE jako organizacje nie maja wlasnych), dylemat, dla kt6rej
organizacji sily sa budowane i przeznaczane, traci w nowym $rodowisku bez-
pieczenistwa na znaczeniu. Referendum w Danii i decyzja o wejsciu do Wspdl-
nej Polityki Bezpieczenistwa i Obrony jest w tym wzgledzie réwniez politycz-
nie i praktycznie istotna.

W $wietle ustalen na szczycie uprawniona wydaje si¢ ocena, ze tzw. au-
tonomia strategiczna Unii Europejskiej nie jest juz pojmowana w opozycji do
NATO, ale jako strategiczna odpowiedzialnos¢ za zwigkszenie wydatkéw, lep-
sze zdolnosci bojowe i osiagni¢cie mniejszej zaleznosci operacyjnej od Stanéw
Zjednoczonych w ramach NATO. Uznato ono warto$¢ silniejszej i opartej na
lepszych zdolno$ciach obrony europejskiej, ktéra pozytywnie przyczynia sig
do bezpieczenstwa transatlantyckiego i globalnego oraz jest komplementarna
i interoperacyjna w stosunku do Sojuszu.

Stad tez, w przeciwienstwie do wczesniejszych deklaracji, madryckie
stanowisko NATO dotyczace Unii Europejskiej powinno by¢ interpretowa-
ne jednoznacznie pozytywnie we wszystkich jego aspektach, w tym wzmac-
niania strategicznego partnerstwo z UE w zakresie konsultacji politycznych
oraz zwickszenia wspdlpracy w kwestiach militarnych, takich jak mobilnos¢
wojskowa, przetomowe technologie, a takze przeciwdzialania zagrozeniom
cybernetycznym i hybrydowym.

Mimo poczucia — gléwnie w USA - niedosytu z przyjetych decyzji
w sprawie Chin, beda one odgrywaly coraz wigksza role¢ w pracach NATO
w odniesieniu do nowych technologii i ich militarnego zastosowania, kon-
troli zbrojen, partneréw globalnych w Azji, Australii i Nowej Zelandii, a tak-
ze zwigkszenia wymiany informacji miedzysojuszniczej i zintensyfikowania
odnos$nych analiz. Jednoczesnie w Madrycie zadeklarowano, ze sojusznicy
pozostaja otwarci na konstruktywne zaangazowanie z Chinami, w tym na
budowanie wzajemnej przejrzystosci, z mysla o zapewnieniu intereséw bez-
pieczenstwa Sojuszu.

W istocie to bardziej ze wzgledu na Chiny, szczegélnie w dluzszej per-
spektywie, niz Rosje, za dodatkowymi, nowymi dziataniami na rzecz odpor-
nosci narodowej i ogdlnojuszniczej stoja cele zmniejszenia ryzyka zwigzanego
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z zagranicznymi inwestycjami w istotng infrastrukture oraz opracowania jed-
noznacznych standardéw odpornosci panstw cztonkowskich na zagrozenia
pozamilitarne®.

W perspektywie podejscie NATO do Chin bedzie jednak raczej ogél-
ne. Ograniczenia traktatowe pozostaja oczywiste. Gdyby w poblizu Tajwa-
nu, a zatem poza obszarem okreslonym w Traktacie Pétnocnoatlantyckim,
zaatakowano okret amerykanski, sojusznicy nie mieliby obowiazku, a nawet
nie mogliby przywota¢ artykutu 5. Nie oznacza to wszakze, iz poszczegdlni
sojusznicy, z kedrymi USA lacza specjalne wiezi i porozumienia, np. Wielka
Brytania, nie udzieliliby Waszyngtonowi wsparcia. Ponadto NATO ma pew-
ne wspélne zasoby, jak systemy wezesnego ostrzegania AWACS (airborne war-
ning and control system), ktére w przesztosci byly udostepniane na potrzeby
dziatan koalicyjnych poza obszarem traktatowym, np. w Syrii. Operowaty one
jednak z terytorium Turcji, a wige panistwa czlonkowskiego.

Wadrazanie decyzji szczytu, wyzwania i interesy Polski

Zatozenia NATO 2030 i decyzje szczytu madryckiego umozliwiaja koncentra-
cje adaptacji Sojuszu na wzmocnieniu zasadniczych i priorytetowych dla Pol-
ski zdolnosci, sily, interoperacyjnosci i integracji grup bojowych na wschodnie
flance, wojsk reagowania, ich mobilnosci, operacji w powietrzu, obrony prze-
ciwlotniczej i przeciwrakietowej oraz zdolnosci przeciwdziatania zagrozeniom
hybrydowym.

Zapowiedzi nie oznaczaja wszakze automatycznej realizacji. Niezbed-
ne bedzie tworzenie krajowych wewnetrznych i zewnetrznych warunkéw ich
wdrazania, a takze intensywna praca nad przygotowaniami do szczytu w Wilnie
(w 2023 r.), oferujagcymi mozliwo$¢ wywierania dodatkowej implementacyjne;j
presji na partneréw. Im mniej réznic wokét podejscia do Rosji, wydatkéw na
obronno$¢ i podziatu obciazen, tym wicksze prawdopodobienistwo skutecznego
egzekwowania podjetych w Madrycie zobowiazan.

Rosja bedzie stara¢ si¢ torpedowaé wdrazanie tych postanowien w zycie,
a potencjalne zakonczenie dziatait wojennych w Ukrainie moze stepi¢ wole ich
pelnej realizacji na zachodzie Europy w warunkach gospodarczych i energetycz-
nych trudnoéci. Wyzwaniem moze staé si¢ utrzymywanie jak najszerszego i so-
lidnego konsensusu i zachowanie dotychczasowego poziomu spéjnosci.

8 Chinczycy prébuja wejs¢ bardzo mocno réwniez w ten obszar gospodarek panstw

cztonkowskich Unii Europejskicj, kupujac porty czy przymierzajac si¢ do zakupéw
lotnisk w Finlandii.
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W zwigzku z powyzszym, po pierwsze, Polska i panistwa flanki wschodniej
muszg dba¢ o maksymalny wplyw na sojusznicza oceng srodowiska bezpieczen-
stwa, w ktérej NATO powinno zaktadad zly, ale jakze realny, scenariusz: Putin
dobrowolnie nie odejdzie, a jesli zostanie usuniety, system pozostanie; Rosja si¢
nie zmieni. Rosyjski system polityczno-spoleczny zbudowano w paradygmacie
kontynuacji, a nie transformacji. Eliminacja opozycji, zneutralizowanie spolecz-
nego oporu, spoleczna apatia i przymusowa (aktywisci) lub wymuszona (milio-
ny) migracja to jego konstytutywne elementy. Jezeli Rosja Ukrainy nie pokona,
Kreml uczyni wszystko, by Ukraina pozostawata zagrozona i zeby nie dopusci¢
do jej integracji nie tylko z NATO, ale i z UE.

Po drugie, to pafistwa wschodu NATO i Europy nie mylily si¢ co do natury
rezimu Putina. W tej mierze Zachdd przyznal im racje, a w reakeji na wywolana
przez Rosje wojne Polska i inne panistwa regionu znalazty si¢ w centrum polityki
bezpieczenstwa Europy, a nie na peryferiach. Szczegdlnie dla Polski powinno to
sta¢ si¢ momentem przefomowym, w ktérym punke cigzkosci polskiej polityki
w kazdym elemencie agendy bezpieczenstwa, politycznego, ekonomicznego, ale
i militarnego powinien bardziej niz dotychczas spoczywaé w Unii, przy jej oczy-
wistych wspoétzaleznosciach z NATO. Dotyczy to spdjnosci, budzetu, obrony
kolektywnej, zdolnosci wojskowych, technologii przetomowych czy odpornosci
na zagrozenia hybrydowe. Innymi stowy, rzecz idzie o rzeczywiste budowanie
curopejskiego filaru NATO, nie wbrew USA, ale zgodnie z potrzebami i postu-
latami samych Amerykanéw. Takze dlatego, ze nawet jesli Trump nie powrdci
do wladzy, to trumpizm jest wcigz silnym nurtem.

Po trzecie, fundamentalnym wymiarem zintegrowanej natowskiej i euro-
pejskiej orientacji bezpieczenistwa Polski powinny by¢ jej polityka zbrojeniowa,
aw jej ramach zwigkszone znaczaco nakfady na badania i rozwéj, w keérych Pol-
ska dramatycznie odstaje nie tylko od USA, ale i cztonkéw UE.

Decyzje wiazace polska armie z przemystem potudniowokoreanskim sa
kontrowersyjne, nawet jesli usituja u rozwinigtego technologicznie kontrahen-
ta nadrobi¢ napre¢dce stracone lata bezczynnosci. Trudno zaktadaé, by nawet
upusty cenowe i transfery technologii zrekompensowaly ten strategiczny, wy-
daje si¢, blad, z negatywnymi konsekwencjami politycznymi, ekonomiczny-
mi i przemystowymi. Podejmowane s przez rzad tracacy zaufanie spoleczne
i kosztowne dla paristwa — horrendalnie drogie w sytuacji, kiedy srodki budze-
towe sa ograniczone, a te same zdolno$ci mozna by pozyska¢ taniej wspdlnie
z partnerami europejskimi, tworzac jednoczesnie politycznie i militarnie po-
trzebng europejska synergie.

Najzamozniejsze panistwa UE, a z nimi Wielka Brytania, z konkurencyj-
nymi potencjatami przemystowymi, prowadza razem duze projekty zbrojeniowe
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(OCCAR, 2022). Bogate paristwa nordyckie od dawna dokonuja wspélnych
akwizycji. Coraz czesciej postepuja tak panstwa baltyckie. Czechy i Stowacja
podpisaly umowe na wspélne zaméwienia bojowych wozéw piechoty (Czech
Republic joins Slovakia..., 2022). Polska natomiast zachowuje si¢, jakby miala
budzet Pafistwa Srodka i lezata na antypodach.

Rodzi si¢ wrecz podejrzenie, ze niecheé¢ do wykorzystywania europej-
skich instrumentéw wynika z dazenia do unikniecia spolecznego wgladu w de-
cyzje, keére musiatyby by¢ weryfikowane zgodnie z unijnymi procedurami. Ni-
weluja one jednak szanse na wlaczenie si¢ Polski w budowanie solidnego filaru
przemystowego curopejskiej obrony. Taka polityka Polska w istocie ostabia Unie
i NATO, i siebie jako paristwo czlonkowskie.

Wychodzac od powyzszego, Polska powinna forsowa¢ wdrazanie decyzji
szczytu w sposSb nastepujacy:

— W zakresie kolektywnej obrony flanka wschodnia powinna staé si¢
mozliwie najbardziej jednolitym obszarem, zintegrowanym w planach ewentu-
alno$ciowych. Rozszerzenie o Finlandi¢ i Szwecje zmienia ukfad sit na Battyku
i wschodniej flance. Oba panstwa gwarantuja wypetnianie swoich zobowigzan
sojuszniczych i wole wzigcia wspoétodpowiedzialnosci w ramach planéw obron-
nych Sojuszu na wschodzie. Szczegélnie ze strony Finlandii mozna spodziewad
si¢ przystapienia do grupy panstw tworzacych sity bojowe na terytorium Esto-
nii. Wnoszg one réwniez szczegélne rozwiazania i skuteczno$¢ w zakresie obro-
ny cywilnej i odpornosci na dzialania niewojskowe, z ktdrych inni sojusznicy,
w tym Polska, moga skorzystaé® i pozyskaé je do inicjatyw dotyczacych np. walki
z dezinformacja (Kupiecki, Bryjka, Chlon, 2022).

— W sprawach nuklearnych jestesmy jako Sojusz, a takze poszczegdlni
cztonkowie, obicktami zimnowojennych grézb. Zastosujmy zatem zimnowo-
jenne, skuteczne, §rodki odpowiedzi. Tak jak REN jako panstwo frontowe do
1989 1., tak Polska dzi§ powinna przyja¢ role w tzw. nuclear sharing. Dotaczytaby
zatem do czterech krajow, kedrych sity powietrzne bylyby zobowigzane do wy-
konywania misji nuklearnych — Belgii, Niemiec, Woch i Holandii.

Dalekowzroczno$¢ i skupienie si¢ na samowystarczalnosci skutecznie zneutralizowaly
zagrozenia ze strony Rosji. 14 maja Rosja odciefa eksport energii elektrycznej do Fin-
landii z jednodniowym wyprzedzeniem. Finlandia importowata ok. 10% swojej energii
elektrycznej z Rosji, ale Fingrid — operator sieci energetycznej Finlandii — zaczat ogra-
nicza¢ wielko$¢ importu z Rosji w kwietniu w oczekiwaniu na potencjalne zakiécenia.
Finlandia zainwestowata réwniez w energi¢ wiatrowa, a nowa elektrownia jadrowa jest
w uzyciu testowym od marca 2022 r. i bedzie w petni gotowa do pracy zima. Szacuje sig,
ze Finlandia bedzie elektrycznie samowystarczalna do 2023 .
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— Pomoc Ukrainie jest jednym z najwazniejszych biezacych priorytetéw
wymagajacych od Polski nie tylko przykladéw, ale i przywédztwa w integro-
waniu narodowych i mi¢dzynarodowych inicjatyw (jak np. z Lugano) z celami
NATO i wysitkami dwustronnymi oraz w ramach wzmocnionego wielonarodo-
wego kompleksowego pakietu wsparcia (CAP, comprehensive assistance package)
na rzecz dostaw broni, pomocy humanitarnej, rozminowywania i szkolen ukra-
iniskich sil zbrojnych, a w perspektywie — pelnej integracji z NATO (O koncepeji
strategicznej..., 2022).

— Poparcie dla potrzeb flanki wschodniej ze strony poludniowych so-
jusznikéw bedzie tym silniejsze, im bardziej Wschéd zaangazuje sie w prakeycz-
ne dziatania na rzecz panistw Potudnia w ramach 360-stopniowego podejscia
NATO do bezpieczeristwa euroatlantyckiego. Pozadane bylyby wspélne inicja-
tywy i wklady paristw wschodniej flanki na rzecz Potudnia (Chton, 2022).

— W sprawie Chin Polska polityka powinna by¢ pochodng jej intereséw
bezpieczenstwa i zagrozen dla NATO na tle ckspansji ekonomicznej i techno-
logicznej Paristwa Srodka, jednoczesnie otwartg na dialog z Chinami stuzacy
réznicowaniu podejscia Zachodu do Chin z jednej, i do Rosji z drugiej strony.

Kompas strategiczny Unii Europejskiej

Najwazniejszg jednak madrycka lekejg do odrobienia o znaczeniu fundamen-
talnie strategicznym byloby laczenie i integrowanie polityki i instrumentéw
NATO i UE. Kompas strategiczny UE, najwazniejszy unijny dokument w za-
kresie planowania strategicznego polityki bezpieczenistwa i obrony, zatwierdzo-
ny przez panistwa czlonkowskie w marcu 2022 r., podobnie jak nowa koncepcja
strategiczna NATO, t¢ potrzebe odzwierciedla (A Strategic Compass for a Stron-
ger EU...,2022). W wyniku zagrozen, jakie stworzyla obecnie Rosja, wi¢Z trans-
atlantycka jest silniejsza niz kiedykolwick po zakoriczeniu zimnej wojny i trzeba
ja maksymalnie wykorzystaé.

Na pytanie, dokad zmierza NATO, mozna odpowiedzieé, iz w kie-
runkach, ktérych do korica nie znamy. Wiemy natomiast, ze jego sifa bedzie
zalezna od $cidlejszego wspoldzialania z Unia Europejska. Kompas strate-
giczny postanawia m.in., iz silniejsza UE uzupetnia dziatania NATO, ktére po-
zostaje podstawa zbiorowej obrony swoich cztonkéw. Koncepcja strategiczna
NATO poparla nowe projekty obronne Unii jako $rodki rozwoju zdolnosci,
wzmacniajacych takze interoperacyjno$é sojusznicza. Dyskusje ,teologiczne”
o autonomii strategicznej Unii schodza zatem na dalszy plan. W praktyce cho-
dzi bardziej o strategiczng odpowiedzialno$¢ Unii, anizeli o autonomie.
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Kompas strategiczny UE zawiera w sobie elementy planéw dziatan i ter-
minéw wykonania zobowiazan. Trzy gléwne cele Kompasu to:

— zapewnienie lepszej odpornosci na zagrozenia hybrydowe, ingerencje ze-
wnetrzne, operacje wpltywu, w tym dezinformacjg;

— zwigkszenie inwestycji w zdolnosci obronne (technologie, przemyst,
$rodki walki);

— Wwzmocnione partnerstwa, w tym szczegélnie z NATO.

Najwazniejsze instrumenty i $rodki, do ktérych odwotuje si¢ Kompas
strategiczny UE, w istocie juz istnieja, nicktére od ponad 20 lat, jak np. Europe;j-
ska Agencja Obrony. Dotychczas byly jednak wykorzystywane przez paristwa
cztonkowskie w sposéb ograniczony i nie rozwinely sifg rzeczy w petni swojego
potencjatu. Naleza do nich przede wszystkim, oprécz wspomnianej Europejskic;
Agencji Obrony (EDA, European Defence Agency): Europejski Fundusz Obro-
ny (EDF, European Defence Fund), Stata Wspélpraca Strukturalna (PESCO,
Permanent Structured Cooperation), Plan Rozwoju Zdolnosci (CDP, Capabi-
lity Development Plan) i Skoordynowany Roczny Przeglad Obronny (CARD,
Coordinated Annual Review on Defence). Zarzadzany przez EDA Europejski
Fundusz Obrony wynosi 8 mld euro, w tym 2,7 mld na badania i rozwdj oraz
5,3 mld na rozwéj zdolnoéci, na lata 2021-2027 (Timeline..., 2022).

Wszystko to ma charakter wspomagajacy i stymulujacy. Najwazniejszy-
mi $rodkami do rozwoju zdolnosci obronnych, w tym $rodkami finansowymi,
dysponuja panstwa cztonkowskie. Jednak wspélne, nawet ograniczone, zasoby
moga by¢ obecnie skutecznie spozytkowane do szybszej realizacji priorytetéw
pilnych oraz $rednio- i dtugoterminowych, okreslonych w Kompasie. To od
panstw cztonkowskich zalezy, jak skorzystaja z tego potencjatu, réwniez by wy-
petniaé juz przyjete zobowiazania, w tym: zapewnienia 50% sit i srodkéw dla
NATO w Europie; realizowania 35% zakupéw zbrojeniowych wspdlnie (teraz
11%) oraz przeznaczania na badania i rozwédj 2% budzetéw obronnych. Obec-
nie $rednia UE wynosi 1,2%, Polska realnie wydata w 2021 r. 0,6%, a USA 6%
(Budzet MON..., 2022).

Polska w niewielkim stopniu wykorzystuje istniejace instrumentarium,
co jest konsekwencja calosciowej polityki Polski w ramach Unii i relacji Polski
z kluczowymi panstwami czlonkowskimi. Wynika réwniez z karygodnej bier-
nosci lub podejmowania blednych decyzji od 2016 1.

Sposréd 60 projektéw PESCO Polska uczestniczy w kilkunastu, z kté-
rych tylko kilka ma charakter rzeczywiscie strategiczny. Razi przy tym zaréw-
no brak przejrzystosci w ich realizacji, jak i brak publicznej informacji na ten
temat. W przeciwienstwie do okresu sprzed 2016 r. opinia publiczna niewie-
le wie w sprawie kluczowego w tej sferze wicloletniego Planu Modernizacji
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Technicznej Sit Zbrojnych RP. Generalnie uprawniona jest ocena, iz mijajace
osiem lat zostalo w duzym stopniu zmarnowane. Obecnie za$ decyzje o zaku-
pach zbrojeniowych podejmowane sa w pospiechu bez nalezytej oceny ich skut-
kéw nie tylko ekonomicznych i obronnych, ale i politycznych. W wielu ziden-
tyfikowanych przez EDA najwazniejszych zdolno$ciach potrzebnych do obrony
panstw cztonkowskich Polska ma duze braki lub niedobory, ktérych kontrakey
koreanskie nie zniweluja.

Sytuacja wymaga nie koreke, ale nowej polityki europejskiej z komponen-
tem zbrojeniowym w zakresie wykorzystania instrumentéw europejskich. Wy-
maga wejécia w projekty o charakterze strategicznym, rewolucji w podejéciu do
badan i rozwoju, przy pelnym zmapowania niedoboréw i potencjatu na szczeblu
krajowym, oraz stworzenia narodowego planu dziatait wynikajacych z Kompa-
su strategicznego UE, komplementarnych do celéw i zadan do wykonania w ra-
mach Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego.

Waznym forum sprawczym w takim podejsciu, wzmacniajacym pozycje
Polski na wszystkich kierunkach jej polityki regionalnej i ponadregionalnej —
baltyckiej, wyszehradzkiej, unijnej i euroatlantyckiej — bylby Tréjkat Weimarski.

Niemcy w nastepstwie rosyjskiej agresji na Ukraing, ancksji Krymu, de-
stabilizacji i wywolania przez Rosj¢ konfliktu zbrojnego w Donbasie 2014 r.
zwickszyly wydatki na obrong o jedna trzecig. Obecnie za$ oglosity Zeitenwen-
de — punkt zwrotny w swojej polityce obronnej i zainicjowaly nowe inwestycje
i zakupy wojskowe na kwotg 100 mld euro. Wiréd ogloszonych akwizycji znajda
sic amerykanskie F-35. Od utworzenia wysunietych grup bojowych na flance
wschodniej petnia role panstwa ramowego w kontyngencie stacjonujacym na
Litwie. W wystapieniu w Pradze w sierpniu tego roku kanclerz Olaf Scholz
przedstawil dalsze propozycje wzmacniania bezpieczenstwa europejskiego,
w tym wspSlnej obrony przestrzeni powietrznej w Europie Srodkowo-Wschod-
niej, oraz pomocy Ukrainie (Rede von Bundeskanzler..., 2022).

Francja, mocarstwo nuklearne, ktéremu zalezy na zachowaniu i wzmoc-
nieniu takiej roli przez caly Sojusz, jest réwniez aktywna na flance wschodniej
zaréwno w misjach obrony powietrznej paristw baltyckich, jak i w wysunie-
tych grupach bojowych.

Polska do 2016 r. prowadzita aktywng polityke weimarska, wplywajac
w ramach tréjkata na polityke rosyjska Berlina, Paryza i calej Unii Europej-
skiej. Nasza rzeczywista sita w ugrupowaniach regionalnych, czwérce wyszeh-
radzkiej czy we wspolpracy baltyckiej byta wypadkowa naszej pozycji w Unii
Europejskiej, ktérg mozna budowad, jezeli nie wylacznie to przede wszystkim
na gruncie wspétdziatania z Niemcami i Francja. Od tego zaleza réwniez
diugofalowe relacje Polski z USA i w perspektywie np. ewentualna relokacja
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czedci sit amerykanskich z Niemiec do Polski jako potencjalnie realna mozli-
wos¢ dalszego wzmocnienia flanki wschodniej. Zywotnym interesem Polski
jest to, by jej relacje ze Stanami Zjednoczonymi byly opierane nie tylko na
doraznych potrzebach, nawet tak zasadniczych jak wobec inwazji Rosji
na Ukraing, ale na gruncie warto$ci. Polska skl6cona z Europa, Polska naru-
szajaca zasady demokracji i rzaddéw prawa nie jest partnerem USA, ale jego
instrumentem. Tak tez bedzie traktowana w transatlantyckim Sojuszu, jesli
swej yeuropejskiej” polityki nie zmieni.

Konkluzje

Madrycki szczyt Sojuszu Péinocnoatlantyckiego mozna okresli¢ bez watpie-
nia mianem historycznego. Nie tyle ze wzgledu na to, ze odbywat si¢ w trwa-
jacym najbardziej turbulentnym okresie dla bezpieczenstwa europejskiego
od zakoriczenia IT wojny $wiatowej, ale dlatego iz podjete na nim w zwiazku
z tym decyzje maja charakter przetomowy. NATO odpowiedziato na biezace
i potencjalnie przyszte wyzwania i zagrozenia dla obszaru bezpieczenstwa eu-
roatlantyckiego, szczegdlnie ze strony Rosji, w sposéb niemalze przyktadowy.
Nie spetnito jednoczesnie wszystkich artykulowanych wobec siebie oficjal-
nych i eksperckich oczekiwan, gdyz obiektywnie nie moglo. NATO jest regio-
nalnym sojuszem obronnym, a nie aktorem dysponujacym nieograniczonymi
srodkami i mandatem do dziatania np. w dziedzinie bezpieczenstwa energe-
tycznego czy w regionie Indo-Pacyfiku.

Odpowiedz na pytanie tytulowe artykulu — dokad zmierza NATO? —
moze zatem brzmieé: ku zrédlom. Wojna w Ukrainie zweryfikowala wpraw-
dzie skale, egzystencjalnego wydawatoby sie, zagrozenia ze Wschodu, zas so-
jusznicy, ci zwlaszcza na wschodniej flance, poczuli si¢ bezpieczniejsi takze
wobec obnazonych w tej wojnie stabosci Rosji. Pamigtaé jednak nalezy prze-
stroge przypisywang réznym mezom stanu na przestrzeni dziejéw, w tym tak-
ze Jozefowi Pitsudskiemu, iz Rosja nigdy nie jest ani tak silna, ani tak staba,
jak si¢ wydaje.

Na madryckim szczycie sojusznicy podjeli tym samym kluczowe decy-
zje odnoszace si¢ do najwazniejszej misji NATO - kolektywnej obrony. Ale
NATO decyzjami swych lideréw i dziataniami wsparto zaréwno cztonkdw,
jak i partneréw, przede wszystkim walczaca z rosyjskim najezdzca Ukraine,
a takze Finlandi¢ i Szwecje. Tak jak przed 25 laty w Madrycie NATO zde-
cydowalo o przyjeciu Polski, Czech i Wegier, tak obecnie réwniez w stolicy
Hiszpanii NATO odniosto si¢ pozytywnie do aplikacji cztonkowskich obu
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Przywédcy oraz przedstawiciele paristw NATO oraz panstw aspirujacych do czlonkostwa na szczy-
cie Sojuszu w Madrycie 29 czerwca 2022 r., zrédlo: NATO.

SUMMIT - SOMMET

MADRID

29-30 VI 2022

Podpisanie na szczycie Sojuszu w Madrycie 29 czerwca 2022 r. porozumienia migdzy Turcja a Fin-
landig i Szwecja, w pierwszym rzedzie: minister spraw zagranicznych Turcji Mevlit Cavusoglu,
minister spraw zagranicznych Finlandii Pekka Haavisto oraz minister spraw zagranicznych Szwecji
Ann Linde, zrédlo: NATO.
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panstw nordyckich. Zaréwno to, jak i pomoc udzielona Ukrainie, aczkolwiek
to ostatnie niebezposrednio, wzmocnily wiarygodnos¢ gwarancji z artykutu 5
Traktatu Pétnocnoatlantyckiego.

Sojusz przyjat dobra, odpowiadajaca potrzebom koncepcjg strategicz-
na, ktéra stwarza ramy znaczacego wzmocnienia sity odstraszania i obrony
militarnej, a takze odpornosci na zagrozenia hybrydowe. Zwigkszenie sit od-
powiedzi z 40 000 do 300 000 wojska nosi znamiona kopernikanskiej zmia-
ny. Polska i inne najbardziej wysunicte ku Rosji paristwa flanki wschodniej
moga czu¢ wprawdzie pewien niedosyt co do zwigkszenia trwalej obecnosci
jednostek sojuszniczych na swoim terytorium, jednak potencjat podjetych de-
cyzji jest imponujacy i przy odpowiedniej polityce i dziataniach Polska i inne
panstwa flanki wschodniej moga go skutecznie maksymalizowaé. Wymaga to
konsekwentnej dbalosci m.in. o to, by w planach obronnych i prerogatywach
dowddcdw wojskowych spetnié wigksze ambicje w zakresie decyzyjnosci, tem-
pa i dyslokacji wojsk na obszarze traktatowym.

Ponadto w zakresie kluczowych zdolnoséci, w tym technologicznych,
do wspdldziatania i interoperacyjnosci sit, NATO podjeto stymulujace decy-
zje. Jednoczesnie w ich wdrazaniu kluczowa rola przypadnie w istocie sojusz-
nikom europejskim. Nie wbrew, ale dla dobra wspélnoty transatlantyckiej.
Ameryka bowiem ,ucicka” Europie w zakresie zdolnosci i technologii, wydaje
szesciokrotnie wigcej na badania i rozwdj w dziedzinie obronnosci. Istnieje
wszakze i drugi powéd, czemu w NATO koniecznie powinno by¢ wigcej Eu-
ropy. Chodzi bowiem o przyszto$¢ strategicznych decyzji Stanéw Zjednoczo-
nych co do ich globalnej roli, w tym skali wktadu w obrong Starego Kontynen-
tu. Donald Trump moze nie wréci¢ do Biatego Domu, ale trumpizm pozostaje
silnym, izolacjonistycznym nurtem w mysleniu zwyklych Amerykanéw o so-
bie i o $wiecie.

Europa jest na swoj zwickszony udziat i wspétodpowiedzialno$é za
swoje bezpieczenistwo kierunkowo przygotowana. Dysponuje strategia (Kom-
pas strategiczny) i instrumentami znaczacej poprawy zdolnosci militarnych
i wzmocnienia odpornosci na zagrozenia podprogowe. Po inwazji Rosji na
Ukraing Unia Europejska dokonata wielu dostosowan w planowaniu i wdra-
zaniu programéw majacych poméc panstwom cztonkowskim we wzmacnia-
niu ich sity obronnej, dlatego im szybciej spory Polski z czotowymi panstwami
Unii, szczcgélnic Niemcami, a takze jej instytucjami, zostang wygaszone, tym
lepiej Polska bedzie mogta zoptymalizowa¢ zarzadzanie wiasng obronnoscia.
Im wigcej Europy w NATO, tym Polska bezpieczniejsza. Sojusz na swoim ma-
dryckim szczycie stworzyt ku temu mozliwosci.
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Where is NATO going? The North Atlantic Alliance, Europe and Poland
in the light of the decisions of the NATO summit in Madrid on 29-30 June 2022

The effectiveness and longevity of the Atlantic Alliance depend on its ability to adapt to
the changing conditions of the international environment and the resulting threats. This
is borne out by the outcome of NATO’s Madrid summit, which, in the context of Russian
aggression against Ukraine, responds to the renewed threat of global war, although it does
not mark a simple return to the pre-1989 era. They refer to a fundamental expansion of
Alliance capabilities in NATO’s three missions: collective defence, crisis management and
collective security. The increased commitment of the Alliance on the eastern flank gives
credibility to the guarantees of Article 5. The new Strategic Concept adopted at the summit
increases the commitments of the European allies vis-a-vis American expectations, which is
deepened by its correlation with the EU Strategic Compass.

Key words: European security, Baltic Sea security, Atlantic Alliance, collective defence,
NATO enlargement, armed conflicts, Ukraine, Russia
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Dokad zmierza NATO? Sojusz Péinocnoatlantycki, Europa i Polska
w $wietle decyzji szczytu NATO w Madrycie 29-30 czerwca 2022 r.

Efektywno$¢ i dlugowiecznos¢ Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego zaleza od zdolnosci adapto-
wania si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw $rodowiska miedzynarodowego i wynikajacych
z nich zagrozen. Potwierdzaja to wyniki szczytu NATO w Madrycie, ktére w warunkach
agresji rosyjskiej na Ukraing s reakcja na odnowienie zagrozenia wojng $wiatowa, cho¢ nie
oznaczaja prostego powrotu do czaséw sprzed 1989 r. Odnosza si¢ do zasadniczej rozbu-
dowy zdolnosci sojuszniczych w zakresie trzech misji NATO: kolektywnej obronny, zarza-
dzania kryzysowego i bezpieczenistwa zbiorowego. Zwigkszenie zaangazowania Sojuszu na
flance wschodniej uwiarygadnia gwarancje art. 5 Traktatu Péinocnoatlantyckiego. Przyjeta
na szczycie nowa koncepcja strategiczna zwigksza zobowiazania sojusznikéw europejskich
wzgledem oczekiwari USA, co pogtebia jej korelacja z Kompasem strategicznym UE.
Stowa kluczowe: bezpieczenstwo europejskie, bezpieczenstwo w basenie Morza Baltyckie-
go, Sojusz Péinocnoatlantycki, obrona kolektywna, rozszerzenie NATO, konflikty zbrojne,
Ukraina, Rosja
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Benoit d’Aboville

ancien ambassadeur de France en Pologne et a ’'OTAN

La crise ukrainienne et le role futur de la Pologne
en Europe

Avant la crise ukrainienne la Pologne entretenait des relations difficiles avec
I'UE et ses principaux partenaires européens. Aux différences entre Varsovie,
Paris et Berlin sur les perspectives et I'utilité du maintien d’un dialogue avec
Moscou s’ajoutait, en particulier au Parlement européen, un débat sur un cer-
tain nombre de dispositions juridiques internes sur lesquelles les institutions eu-
ropéennes avaient été conduites a s’interroger.

Par ailleurs, Varsovie donnait le sentiment de miser davantage sur les
Etats-Unis, ’OTAN et la coopération régionale avec ses voisins que sur I’action
politique et diplomatique de I’UE.

Les questions énergétiques et celles du climat, qui sont liées, constituaient
un autre dossier difficile entre Bruxelles et Varsovie. Aujourd’hui le contexte
a changé puisque la question de I’indépendance énergétique de I’Europe se
pose avec acuité, méme si au sein de I’UE les positions ne sont pas encore com-
pletement unifiées et si les transitions nécessaires ne peuvent s’effectuer qu’a
échéance.

Le plus grand changement intervenu avec la crise ukrainienne demeure
toutefois le fait que la Pologne est devenue pour les Etats-Unis, TOTAN et ses
principaux partenaires européens une plateforme stratégique incontournable,
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non seulement pour ’acheminement de 'aide militaire & Kiev mais également,
comme ses voisins, telle la Roumanie, un pays de la ligne de front face a 'offen-
sive russe en Ukraine.

La question se pose donc d’évaluer dans quelle mesure le réle important
qu’a joué jusqu’ici de Varsovie au cours de la crise, a la fois sur le plan humani-
taire et stratégique a changé la donne et ouvre la possibilité pour la Pologne d’un
nouveau réle 4 la fois A ’OTAN et au sein de I’ UE et dans quelle mesure celui-ci
peut modifier I'attitude de ses partenaires.

Nombre d’opérations humanitaires menées par I’Union européenne
en faveur de I’ Ukraine montrent la position centrale de la Pologne

Emergency Response Coordination Centre - DG ECHO Daily Map | 20/07/2022
Russia’s War on Ukraine | MEDEVAC operations
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The European Commission (DG ECHO and DG SANTE) has
__|set up a standard operating procedure for the medical
levacuation of displaced people from Ukraine in need of
medical care. The latest version was shared with
Member States and UCPM Participating States on 1 April

Source: Commission européenne, DG ECHO Daily Map 20/07/2022.

Il est clair que le role de la Pologne dans la crise fait espérer a Varsovie des
retombées positives

La Pologne s’¢tait inquiétée des propositions d’autonomie stratégique euro-
péenne notamment défendues par le Président Macron. Varsovie y voyait a la
fois un risque de distanciation avec Washington et surtout une erreur d’ana-
lyse concernant la stratégie de Moscou. Les polonais dénoncaient la naiveté
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des curopéens de I’Ouest et notamment du couple franco-allemand sur la
réalité des ambitions russes vis-a-vis de Kiev, mettant en avant expérience
acquise de I’Europe Centrale et des pays baltes sur la nature des ambitions
pérennes de Moscou.

De leur coté, les partisans du processus de Minsk demeuraient alors per-
suadés que le dialogue avec Moscou était la seule alternative 4 la reprise de la
confrontation directe. Pendant pres de sept ans les négociations sur le proces-
sus de Minsk ont fait espérer qu'un compromis pourrait étre atteint. L’appar-
tenance des provinces du Donetsk et de Luhansk était prévue, certes sous une
forme d’autonomie fédérative, mais toujours dans le cadre de la souveraineté
ukrainienne, le statut de la Crimée étant renvoyé a des discussions ultérieures.

Ni Varsovie ni Washington n’¢taient favorables 4 ces négociations: le
Président Obama avait décliné Iinvitation des frangais et des allemands a se
joindre aux conversations de Minsk et Varsovie ne cachait pas sa fureur d’en
étre exclu. Ils encourageaient donc en sous-main les éléments qui, a Kiev, s’y
opposaient a la Rada.

Du coté de Moscou, il est vite apparu que I'on n’était pas prét a des
concessions. Bref de part et d’autre on a joué la montre.

Rétrospectivement, cette situation a permis a la fois de maintenir pen-
dant cette période de fragiles acquis sur le plan humanitaire (situation des
prisonniers et des pensionnés, role des observateurs de 'OSCE) et du coté
ukrainien, de se préparer a une reprise per¢ue comme inévitable des hostilités
actives.

Kiev a donc profité de cette période intérimaire entre I’invasion russe
de 2014 et «l'opération spéciale» de Moscou de février 2022 pour rééquiper
et moderniser les forces armées ukrainiennes, grice notamment au soutien des
américains, des britanniques et des polonais.

Aujourd’hui Varsovie ne dissimule pas sa satisfaction d’avoir eu raison
contre Paris et Berlin.

A partir de février 2022, I’Union Européenne, face a I’agression russe,
a cependant retrouvé son unité et méme une capacité que d’aucun n’antici-
paient pas: agir aux cotés de Kiev, soutenir ’économie du pays et méme de se
coordonner pour a la fois aider les réfugiés et de fournir — dans une proportion
certes plus faible que Washington- les armements qui ont permis a Kiev de
résister et, au printemps dernier, de reprendre avec succes Uoffensive.
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L’aide militaire et les fournitures d’armes I Ukraine entre février et aout 2022
par ses principaux partenaires euro-atlantiques, en milliards de US dollars

United states <
United Kingdom 5F I 4.03
Poland o - 1.80
Germany @ [JJ] 1.20
Canada (+) ] 0.93
Czech Republic 4 | 0.34
Latvia'g | 0.25
Australia @ 0.25
Estonia & | 0.25

Source: If W Kiel.

Aujourd’hui 'administration Biden se félicite de 'unité démontrée par
les européens. Il demeure que les incertitudes sur une sortie de la crise & une
échéance difficile & déterminer, les aléas sur les effets économiques des sanctions
sur les opinions européennes et les risques d’escalade du conflit peuvent contri-
buer a rabattre les cartes politiques dans un conflit ot les échecs de 'armée russes
ont été éclatants, mais qui risque de s’orienter vers une guerre de longue durée.

Rien ne serait plus tragique d’un point de vue européen que de voir les
russes incapables de tenir le terrain face a Kiev mais devenir progressivement en
mesure d’obtenir un compromis dissimulant leur échec militaire et politique.

Certains vont plus loin et considerent que le conflit ukrainien est une
opportunité historique de défaire la Russie de telle sorte qu’elle ne soit plus en
mesure, dans les années qui viennent, de menacer ses voisins et obtenir la chute
du régime de Poutine.

Le role de la Pologne sera incontournable dans ces débats

Au-dela des liens historiques, parfois encombrés d’¢pisode douloureux entre
Kiev et Varsovie, (beaucoup en Europe occidentale ont oublié les nettoyages eth-
niques massifs des années 1940 en Volhynie et lors de 'opération Vistule), la Po-
logne a réussi une réconciliation exemplaire entre les deux pays. L’action huma-
nitaire spontanément mise en ceuvre par la société civile polonaise vis-a-vis des
populations ukrainiennes déplacées ne peut donc étre dissociée des liens établis
avec Kiev sur le plan bilatéral (économique, politique et militaire) depuis les an-
nées 1990 en méme temps qu’une lecture commune de la politique de Moscou.

Nous avons redéfini les fondements de notre posture de dissuasion et de défense.
L’OTAN continuera de protéger les populations de ses pays membres et de défendre
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chaque centimetre carré du territoire de I’Alliance, et ce en permanence. Forts de
cette posture récemment améliorée, nous allons renforcer de manicre significative
notre dispositif de dissuasion et de défense sur le long terme pour assurer la sécurité
et la défense de tous les Alliés. Nous le ferons suivant notre approche a 360 degrés,
sur terre, dans les airs, en mer, dans le cyber et dans I'espace, afin de pouvoir contrer
toutes les menaces et relever tous les défis. Le role de ’OTAN dans la lutte contre le
terrorisme fait aussi partie intégrante de cette approche. Les Alliés se sont engagés
a déployer sur le flanc oriental davantage de forces en place et prétes au combat, dont
la taille passera, la ot et lorsque cela sera nécessaire, des actuels groupements tac-
tiques 4 des brigades, appuyées par des renforcements crédibles et disponibles rapi-
dement, par des équipements prépositionnés et par des moyens de commandement
et de contrdle améliorés. Nous nous félicitons de la coopération qui s’exerce entre
pays-cadres et pays hotes concernant le renforcement des forces et des dispositifs
de commandement et de contrdle, et notamment la mise en place de structures de
niveau division. Nous nous réjouissons des contributions initiales proposées par des
Alliés pour le nouveau modele de forces de 'OTAN, qui permettront de renforcer
et de moderniser sa structure de forces et de faire en sorte que nos plans militaires
de nouvelle génération soient pourvus de ressources. Nous allons améliorer nos exer-
cices de défense collective pour nous préparer a des opérations multi-domaines de
haute intensité et garantir a tous les Alliés un renforcement sur court préavis. Toutes
ces mesures renforceront considérablement le dispositif de dissuasion et les défenses
avancées de ’OTAN. Elles aideront 4 éviter toute agression contre le territoire de
I’OTAN en empéchant tout adversaire potentiel d’atteindre ses objectifs [...].
Déclaration des chefs d *Etat et de gouvernement des pays membres
de "OTAN a lissue de la réunion du Conseil de [’ Atlantique Nord tenue
4 Madrid le 29 juin 2022, alinéa 9

Présence aérienne au sol sur le flanc Est de ’OTAN, juin 2022

NATO’s Eastern Flank:
STRONGER DEFENCE AND DETERRENCE
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Le renforcement militaire du flanc Est de TOTAN, que I'on peut consi-
dérer comme désormais acquis, va conférer 4 la Pologne un poids accru au sein
de ’OTAN. Reste a considérer quelles implications sur la stratégie globale de
I’Alliance? Si 'OTAN peut avec la Suede et la Finlande consolider sa position
dans la mer Baltique, il n’en va de méme a priori pour la mer Noire compte tenu
du jeu ambigu de la Turquie. Quel réle peut jouer la Pologne dans les deux cas?

Présence aérienne alliée sur le lanc Est de ’OTAN
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Face aux priorités asiatiques de Washington et aux incertitudes de I’évo-
lution de la politique intérieure américaine, le consensus transatlantique actuel
peut-il étre maintenu si, comme le montrent les déclarations de certains élus
républicains, les Etats Unis en viennent & considérer que la crise ukrainienne
est d’abord un conflit européen? Washington a déja largement contribué a per-
mettre la résistance de Kiev vis-a-vis de Moscou, mais sur le plan de 'opinion
beaucoup commencent aux Etats Unis a considérer qu'en définitive il est temps
que les européens prennent désormais plus largement leur part du fardeau: pour
Washington la Chine doit demeurer la priorité.

Sur le plan économique les européens se sont déja engagés lourdement
y compris pour la reconstruction due I’Ukraine et la préparation 4 sa future
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adhésion a I’'UE. Sur le plan militaire on voit encore mal ce que les européens
pourraient faire davantage, sa uf a reconstruire une politique militaire commune.

Pour la Pologne ces perspectives vont donc exiger une clarification
de sa politique

Peut-on étre, largement pour des raisons électorales aussi bruyamment hostile
AT'UE et 4 la Commission alors que 'avenir de I’Ukraine en dépendent aussi
largement?

Sur le plan militaire Varsovie a accru de maniére spectaculaire sa dépen-
dance des Etats Unis, au point de faire considérer que la Pologne devienne leur
principal point d’ancrage sur le continent, et de chercher 4 y inclure un volet de
partage nucléaire, en lieu et place d’une Allemagne considérée comme moins
fiable.

Comme le faisait remarquer I"ancien ministre Sikorski dans une récente
conférence a Berlin, la Pologne peut-elle se permettre de se battre simultané-
ment sur deux fronts & la fois: contre I'UE et contre ’Allemagne (la résurrection
de I'affaire des dommages de guerre n’étant que le dernier épisode d’une série
d’échanges publics conflictuels).

La place de la Pologne dans les nouveaux équilibres européens, et sa vo-
lonté de figurer parmi les principaux acteurs de I'UE suppose donc des choix
qu’attendent ses partenaires.

La coopération au sein du Triangle de Weimar avec la France et la RFA
aconnu des fortunes diverses au cours des derni¢res années. La crise ukrainienne
en modifie-t-elle les enjeux notamment, s’agissant de la définition d’une po-
litique post crise avec la Russie? Entre les trois pays existe-il encore une base
de rapprochement pour une nouvelle définition de I'architecture de la sécurité
en Europe? Pour le moment, la crise des relations entre Berlin et Paris fait sans
doute davantage probleme qu’entre Varsovie et Paris.

La France, la Pologne et ’Allemagne soutiennent I’ Ukraine sans réserve dans
I’exercice de son droit 4 se défendre contre I’ invasion russe, notamment en lui appor-
tant une aide militaire et de défense, et continueront de le faire aussi longtemps que
nécessaire, y compris dans le cadre de la Facilité européenne de paix et de la mission
d’assistance militaire de I’ Union européenne en soutien a I’ Ukraine (EUMAM).

Nous sommes déterminés & mettre en ceuvre le nouveau scénario de référence pour
la posture de dissuasion et de défense de POTAN et 4 renforcer la présence militaire
de PAlliance dans sa partie orientale. La France, la Pologne et 'Allemagne réaffirment
que ’OTAN et I'engagement de défense mutuelle en vertu de Iarticle 5 constituent
le fondement de la sécurité euro-atlantique.
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Les trois chefs d’ Etat et de gouvernement sont convenus que 'avenir de I Ukraine
se trouve en Europe. Ils ont pris note des aspirations curo-atlantiques de Kiev et ré-
affirmé 'importance de la solidarité avec I'Ukraine. La France, la Pologne et PAl-
lemagne saluent la décision du Conseil européen en 2022 d’accorder a I'Ukraine
le statut de pays candidat & I'Union européenne ainsi que les efforts de réformes
déployés par ce pays en cette période particuli¢rement difficile. Elles encouragent
vivement le pays & continuer sur cette voie.

Communiqué conjoint des chefs d’Etat et de gouvernement du Triangle de Weimar.

Munich, le 17 février

Quelle identité européenne a définir au lendemain de la crise ukrai-
nienne? La solidarité affichée vis-a-vis de Kiev repose largement sur I’identifica-
tion d’enjeux démocratiques partagés en commun. Mais n’y a-t-il pas 13, une fois
encore, pour des raisons de politique que 'on espére conjoncturelle, les germes
d’une contradiction?

Enfin, la question des modalités de I'adhésion de I’Ukraine a 'UE se
trouve désormais posée. Dans quelle mesure devrait-elle étre accompagnée par
celle d’autres pays dont la Géorgie, au Caucase ou dans les Balkans. Quelles im-
plications sur " Ukraine elle-méme et sa reconstruction ainsi que, d’'une maniere
plus large, sur ’architecture et la gouvernance d’une UE ainsi élargie et transfor-
mée? Toutes ces questions demeurent encore largement en suspens. On attend
donc beaucoup des futures orientations de Varsovie.

La crise ukrainienne et le role futur de la Pologne en Europe

Face 4 loffensive russe en Ukraine, la Pologne est devenue un pays de premicre ligne et une
plateforme stratégique clé pour les Etats-Unis, TOTAN et ses principaux partenaires euro-
péens dans la fourniture d’une assistance militaire 4 Kiev. Le renforcement militaire du flanc
oriental de TOTAN, qui peut désormais étre considéré comme acquis, se traduira par une
importance accrue de la Pologne au sein de TOTAN. Quelles sont les implications pour la
stratégie globale de lAlliance? Si TOTAN peut consolider sa position en mer Baltique avec
la Su¢de et la Finlande, on ne peut pas en dire autant a priori pour la mer Noire, compte
tenu du role ambigu de la Turquie. Quel réle la Pologne peut-elle jouer dans les deux cas?
Les Etats-Unis, dont la Pologne sest beaucoup rapprochée militairement, considerent la Po-
logne comme leur principal point d’ancrage sur le continent européen, n'excluant méme pas
la possibilité de sa participation au programme de partage nucléaire. La quéte de la Pologne
pour gagner la place qui lui revient dans le nouvel équilibre européen en tant quacteur ma-
jeur de 'UE nécessitera une clarification de ses futurs contacts avec la Commission europée-
nne et avec les principaux partenaires européens que sont la France et 'Allemagne, y compris
lavenir du Triangle de Weimar.

Mots clés : Politique étrangere polonaise (aprés 1989), sécurité européenne, OTAN, guerre
en Ukraine, Union européenne, autonomie stratégique
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The Ukrainian crisis and Poland’s future role in Europe

Poland, in the face of the Russian offensive in Ukraine, has become a frontline country, but
also a key strategic platform for the United States, NATO and its major European partners
to provide military assistance to Kiev. The military reinforcement of NATO’s eastern flank,
which can now be taken for granted, will give Poland greater weight in NATO. What im-
plications does this have for the Alliance’s overall strategy? If NATO can consolidate its
position in the Baltic Sea with Sweden and Finland, the same cannot be said a priori about
the Black Sea, given Turkey’s ambiguous role. What role can Poland play in both cases?
Warsaw has brought the United States even closer militarily, to the extent that they consider
Poland their main anchor on the continent, not even completely excluding the possibility
of its participation in the nuclear sharing program. Poland’s quest to win its rightful place
in the new European equilibrium as a major EU player will require clarification of what its
future contacts with the European Commission and with key European partners, France
and Germany, including the future of the Weimar Triangle.

Key words: Polish foreign policy (post-1989), European security, NATO, war in Ukraine,
European Union, strategic autonomy

Kryzys ukrainski i przyszia rola Polski w Europie

Polska w obliczu rosyjskiej ofensywy na Ukrainie stala si¢ krajem frontowym, a dla Stanéw
Zjednoczonych, NATO i ich gléwnych partnerédw europejskich — kluczows platforma stra-
tegiczna w zakresie dostarczania pomocy wojskowej dla Kijowa. Wzmocnienie militarne
wschodniej flanki Sojuszu, ktdre teraz mozna uznad za pewnik, przelozy si¢ na wigksze zna-
czenie Polski w NATO. Jakie ma to konsekwencje dla ogélnej strategii Sojuszu? O ile NATO
moze skonsolidowa¢ swoja pozycje na Morzu Baltyckim ze Szwecja i Finlandia, o tyle nie
mozna tego 4 priori powiedzie¢ 0 Morzu Czarnym, biorac pod uwage niejednoznaczng role
Turcji. Jaka role moze odegraé Polska w obu przypadkach? Stany Zjednoczone, do ktérych
Polska bardzo zblizyta si¢ pod wzgledem militarnym, uwazaja Polske za swoja gtéwna ko-
twice na kontynencie europejskim i nie wylaczaja nawet mozliwosci jej udziatu w programie
nuclear sharing. Dazenie Polski do zdobycia naleznego jej miejsca (jako jednego z gtéwnych
graczy UE) w nowej réwnowadze europejskiej bedzie uzaleznione od tego, jakie bedg jej
przyszle kontakty z Komisja Europejskg oraz z kluczowymi partnerami europejskimi: Fran-
cja i Niemcami. Od tych relacji zalezy réwniez przysztos¢ Trojkata Weimarskiego.

Stowa kluczowe: polska polityka zagraniczna (po 1989), bezpieczeistwo europejskie,
NATO, wojna w Ukrainie, Unia Europejska, autonomia strategiczna
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[’Italia sulla scena internazionale
ai tempi del Governo Draghi

Nel mezzo di una campagna elettorale comprensibilmente tutta concentrata
su economia, energia, fisco, lavoro, sicurezza interna e migrazioni, pu(‘) esse-
re utile ricordare 'azione del Governo uscente sul fronte della politica estera
e della collocazione internazionale del Paese. Potrebbe servire anche per trarne
qualche indicazione sulle sfide con cui dovra confrontarsi il Governo che gui-
dera il Paese dopo le elezioni del 25 Settembre.

Il Governo Draghi si era insediato agli inizi di Febbraio 2021, sostenuto
da un’inedita ¢ ampia maggioranza, quasi di “unita nazionale”, testimonianza
della straordinarieta della congiuntura che stava attraversando il paese tra le
fine del 2020 ¢ I'inizio del 2021, con due compiti prioritari: il contrasto del
COVID, con un efficace piano di vaccinazioni, ¢ la necessita di stimolare una
ripresa dell’economia nella fase del dopo-emergenza pandemica, sfruttando le
risorse del Next Generation EU.
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Numero dei morti confermati a causa di COVID-19 per un milione di persone

Italy 3,039.36

Europe 2,639.2
World

Oceania

Japan 3793

Asia

Africa 180.16

China 3.67

o

500 1,000 1,500 2,000 2,500 3,000

Fonte: John Hopkins University CSSE COVID-19 Data.

Il Piano Nazionale di Ripresa ¢ Resilienza (PNRR) per periodo di sei anni,
dal 2021 al 2026

Dispositivo per
la Ripresa
e Resilienza (RRF)

REACT-EU

Sviluppo Rurale

Fondo per la
transizione

giusta (JIF)
InvestEU

Totale

921

M.di EUR

Horizon Europe

1.3125 sowenzioni 8 3800 prestit M Totale con QFP (Quadro finanziario pluriennale) Il NGEU
2.313.3 sowenzioni e 360,0 prestiti

Fonte: Ministero dell’Economia e delle Finanze.

La ritrovata credibilita collettiva

Abbiamo gid ricevuto dalla Commissione Europea 45,9 miliardi di euro,
a cui si aggiungeranno nelle prossime settimane ulteriori 21 miliardi — per
un totale di quasi 67 miliardi. Con il forte appoggio parlamentare della
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maggioranza ¢ dell'opposizione, abbiamo reagito con assoluta fermezza all’ invasione
dell’Ucraina da parte della Russia. La condanna delle atrocita russe ¢ il pieno soste-
gno all’Ucraina hanno mostrato come I'Italia possa e debba avere un ruolo guida
all’interno dell’ Unione Europea e del G7. Allo stesso tempo, non abbiamo mai ces-
sato la nostra ricerca della pace — una pace che deve essere accettabile per I’ Ucraina,
sostenibile, duratura. Siamo stati tra i primi aimpegnarci perché Russia ¢ Ucraina
potessero lavorare insieme per evitare una catastrofe alimentare,e allo stesso tempo
aprire uno spiraglio negoziale. I progressi che si sono registrati la settimana scor-
sain Turchia sono incoraggianti, auspichiamo possano essere consolidati. Ci siamo
mossi con grande celeritd per superare |'inaccettabile dipendenza energetica dalla
Russia — conseguenza di decenni di scelte miopi e pericolose. In pochi mesi, abbiamo
ridotto le nostre importazioni di gas russo dal 40% a meno del 25% del totale ¢ in-
tendiamo azzerarle entro un anno e mezzo. E un risultato che sembrava impensabile,
che da tranquillita per il futuro all’industria e alle famiglie, rafforza la nostra sicurez-
za nazionale, la nostra credibilita nel mondo.

Discorso del presidente del Consiglio Mario Draghi al Senato, 20 luglio 2022

Sul fronte internazionale I’azione del Governo Draghi ¢ stata scandita
dalla drammatica soluzione di continuiti nello scenario internazionale deter-
minata dall’invasione russa dell’ Ucraina. Per cui sembrerebbe corretto nella
valutazione sull’azione internazionale del Governo individuare due fasi: pri-
ma e dopo il 24 Febbraio 2022. Fin dall’inizio del suo mandato, il Governo
Draghi aveva confermato la tradizionale collocazione dell’Italia a sostegno
dell’Unione Europea ¢ dell’Alleanza atlantica, aveva rafforzato ’intesa con
’Amministrazione americana, e si era impegnato, soprattutto nel 2021, per
un rilancio del multilateralismo. Draghi in particolare ha operato nella con-
vinzione che I’Italia dovesse recuperare un ruolo di protagonista nella UE e un
solido rapporto con la Francia (confermato dalla firma del Trattato del Qui-
rinale) ¢ la Germania, gli alleati naturali dell’Italia. In coerenza con questa
scelta, Draghi e il suo governo si sono mossi in Europa in maniera autorevole
ed efficace, contribuendo a definire la strategia della UE sui dossier pit signi-
ficativi.

Sul contrasto del cambiamento climatico e sulla transizione energeti-
ca, il Governo aveva confermato il proprio impegno per misure in grado di
consentire il raggiungimento degli obiettivi definiti in sede europea, anche
se oggi questi obiettivi appaiono rimessi in discussione dalla crisi energetica.
Sempre in coerenza con gli obiettivi definiti in sede europea, il Governo si era
impegnato a realizzare una piu diffusa digitalizzazione del paese in linea con
I'obiettivo europeo di una pitt compiuta sovranita europea sul digitale e sulle
tecnologie di punta. Si era schierato senza indugi dalla parte delle istituzioni
curopee sul tema della difesa dello stato di diritto e del primato del diritto
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curopeo sugli ordinamenti nazionali. Aveva confermato la determinazione
a rafforzare la politica estera comune della UE e a sviluppare una difesa euro-
pea e obiettivo di una autonomia strategica della UE.

Minori risultati il Governo ha invece ottenuto dalla UE sul fronte del-
le politiche migratorie, a causa delle persistenti riserve di molti Paesi europei
sull’idea di rendere operativo il principio di solidarieta sulla gestione dei flussi
migratori. E malgrado I'impegno del Governo italiano, la stessa straordinaria
solidarieta spontaneamente manifestata dai Paesi europei nei confronti degli
ucraini in fuga dal loro Paese aggredito dalla Russia, e concretizzatasi tra I’al-
tro con I'inedita decisione di riconoscere ai profughi ucraini Iistituto della
protezione temporanea (di fatto un riconoscimento “pro tempore” dello sta-
tus di rifugiato politico), non sembra destinata ad essere replicata nei confron-
ti di altri migranti diretti in Europa.

Atlantismo e sostegno all’Ucraina

La nostra posizione ¢ chiara ¢ forte nel cuore dell’ Ue, del G7, della Nato. Dobbiamo
continuare a sostenere I’Ucraina in ogni modo, come questoParlamento ha impe-
gnato il Governo a fare con una risoluzione parlamentare. Come mi ha ripetuto ieri
al telefono il Presidente Zelensky, armare I’ Ucraina ¢ il solo modo per permettere
agli ucraini di difendersi. Allo stesso tempo, occorre continuare a impegnarci per
cercare soluzioni negoziali, a partire dalla crisi del grano. E dobbiamo aumentare
gli sforzi per combattere le interferenze da parte della Russia e delle altre autocrazie
nella nostra politica, nella nostra societa.

Discorso del presidente del Consiglio Mario Draghi al Senaro, 20 luglio 2022

Nel 2021, Draghi, ¢ tutto il governo, avevano anche riscosso un discreto
successo con la gestione della presidenza italiana del G20, malgrado un diffi-
cile contesto internazionale, le incertezze sulla evoluzione della pandemia, le
crescenti tensioni fra Usa e Cina ¢ il complicato rapporto con la Russia ¢ la
Turchia. In questa partita, I’Italia ha potuto contare sul ritorno sulla scena
mondiale di una Amministrazione USA piu disponibile alla concertazione
con gli alleati europei, pil favorevole al multilateralismo e alla cooperazione
internazionale. Grazie anche al rapporto personale di Draghi con Biden, il
Governo ha potuto valorizzare importanti convergenze con ’alleato ameri-
cano sia sulle prospettive delle relazioni bilaterali che sui grandi temi dell’at-
tualitd internazionale. Il Governo infine aveva scelto con coerenza di schierar-
si senza ambiguita dalla parte dei nostri tradizionali alleati occidentali nella
competizione globale con la Cina e nel talora duro confronto con la Russia,
ma evitando di usare toni polemici o antagonizzanti nei confronti di questi
due paesi.
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Nel Mediterraneo allargato, I’azione del Governo ¢ proseguita su una
linea di continuita rispetto a quella dei Governi precedenti, ispirata dall’o-
biettivo di garantire condizioni di stabilita, sicurezza e rapporti di coopera-
zione economica in una regione essenziale per gli interessi italiani. Ma anche
condizionata dalla consapevolezza dei limiti dei mezzi a disposizione di una
media potenza come |’Italia, in una partita che ha visto contemporaneamente
un progressivo disimpegno degli Usa, un crescente protagonismo di Russia,
Turchia e delle monarchie arabe del Golfo, e una sostanziale paralisi della UE.
In sintesi la complessita delle varie crisi nella regione non ha consentito al
Governo di raggiungere risultati coerenti con le aspettative, anche perché ine-
vitabilmente, soprattutto nel 2022, I’attenzione prioritaria si ¢ spostata sulla
crisi innescata dall’aggressione russa all’ Ucraina e sulle tensioni nel rapporto
con Mosca.

E’ comunque sul conflitto in Ucraina che il Governo presieduto da
Draghi ha dato la prova migliore, dimostrando di sapere scegliere da che parte
stare senza incertezze o ripensamenti, malgrado evidenti tensioni all’interno
della composita maggioranza che lo sosteneva in Parlamento. In piena coeren-
za con gli impegni assunti in sede UE e NATO, ha scelto di condannare senza
indugi I'aggressione russa dell’ Ucraina, denunciando in svariate occasioni la
decisione di Putin come una inaccettabile violazione di norme e principi del
diritto internazionale, ha deciso di fornire all’ Ucraina piena solidarieta politi-
ca, ma anche assistenza economica, finanziaria e umanitaria, oltre ad armi ed
equipaggiamenti militari.

Ha contribuito in maniera determinante a definire la linea della UE
sulla guerra in Ucraina, ha aderito alla adozione ¢ all’esecuzione delle sanzio-
ni contro la Russia (anche quando potevano apparire in contrasto con inte-
ressi italiani), alla assistenza economica e finanziaria, e alle forniture di armi
all’Ucraina. Si ¢ impegnato a ridurre la dipendenza dalle forniture russe di
greggio e gas, ¢ ha avviato tempestivamente un piano di diversificazione del-
le fonti di approvvigionamento di gas. E ha affrontato la sfida della crisi dei
prezzi dell’energia sviluppatasi nel 2022, cercando di coinvolgere i partners
curopei (non sempre con successo come ad esempio per la richiesta di un tetto
al prezzo del gas) su una linea di maggiore solidarietd intra-europea di fronte
ad un fenomeno che rischia di produrre impatti molto significativi sull’econo-
mia italiana.
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La dipendenza diminuendo del gas russo sul totale delle importazioni italiane
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E anche se minor successo hanno avuto i tentativi di Draghi di avviare,

in piu di una occasione, una qualche interlocuzione con Putin con I'obiettivo

di ricercare una soluzione politica del conflitto, si puo ritenere che sulla guer-

ra in Ucraina il Governo italiano, pur senza indulgere a eccessivi protagonismi,

si ¢ mosso con linearita e fermezza in piena coerenza con la scelta di collocare

I'Italia saldamente dalla parte dell’Occidente e dei suoi valori, ¢ con gli impegni

assunti in sede NATO e UE. E tutto questo in un contesto in cui queste scelte

non erano da assumere come scontate, se si considerano le pulsioni di almeno

due delle forze politiche che sostenevano il Governo in Parlamento.

Valori europei contro modello autoritario
L’Tralia ¢ un Paese libero ¢ democratico. Davanti a chi vuole provare a sedurci con
il suo modello autoritario, dobbiamo rispondere con la forza dei valori europei.
L’ Unione Europea ¢ la nostra casa ¢ al suo interno dobbiamo portare avanti sfide am-
biziose. Dobbiamo continuare a batterci per ottenere un tetto al prezzo del gas russo,
che beneficerebbe tutti, ¢ per la riforma del mercato elettrico, che pud cominciare
da quello domestico anche prima di accordi europei. Queste misure sono essenziali
per difendere il potere d’acquisto delle famiglie, per tutelare i livelli di produzione
delle imprese. In Europa si discutera presto anche della riforma delle regole di bilan-
cio e di difesa comune, del superamento del principio dell’unanimit. In tutti questi
campi, |'Iralia ha molto da dire, con credibilitd, spirito costruttivo, e senza alcuna
subalternita.

Discorso del presidente del Consiglio Mario Draghi al Senato, 20 luglio 2022

In conclusione chi assumera la responsabilita di governare il Paese dopo lesperien-
za dell’Esecutivo presieduto da Mario Draghi dovra confrontarsi con una difficile



L'Ttalia sulla scena internazionale ai tempi del Governo Draghi 67

eredita di credibilita ¢ autorevolezza. Non sard un compito facile dato il contesto
economico ¢ dato il quadro internazionale. C’¢ da augurarsi che, se non proprio
I'agenda, almeno il metodo Draghi continui ad ispirare anche il prossimo Esecutivo.
Anche perché, se in questa campagna elettorale sovranismo, nazionalismo e prote-
zionismo sembrano avere perso quella capacita di attrazione che aveva caratterizzato
la campagna del 2018, non va dimenticato che sono richiami che hanno caratteriz-
zato la cultura politica dei partiti che potrebbero governare I'Italia fra qualche setti-
mana. Chiarezza sulle priorita per il Paese in materia di collocazione internazionale
e scelte corrette in materia di alleanze saranno invece essenziali per rassicurare i no-
stri partners e i mercati internazionali che stanno guardando con qualche preoccu-
pazione all’esito delle elezioni del 25 Settembre.

Roma, 29 agosto 2022

L’Italia sulla scena internazionale ai tempi del Governo Draghi

Il Governo di Mario Draghi ¢ stato insediato nel febbraio 2020 e sostenuto da una mag-
gioranza parlamentare eccezionalmente ampia, che gli ha conferito le caratteristiche di un
governo di unitd nazionale. E nato da una situazione straordinaria che richiedeva la lotta
alla pandemia attraverso un efficace programma di vaccinazione e una ripresa economica
post-COVID, basata sui fondi europei Next Generation EU, subordinati all'approvazione
del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. Questa sfida richiedeva 'adozione di un pro-
gramma organico a livello nazionale ¢, nei rapporti con 'UE, una piena dimostrazione di
credibilitd dell'Tralia. Il Governo Draghi ha riaffermato la tradizionale posizione dell'Ttalia
nella NATO, ha rafforzato l'accordo con gli Stati Uniti a favore del multilateralismo e ha
cercato di riconquistare la leadership nell'UE attraverso forti relazioni con Francia e Germa-
nia. Nonostante le evidenti tensioni all'interno della complessa maggioranza parlamentare,
ha condannato l'aggressione russa all'Ucraina fornendo armi ed equipaggiamento militare,
nonché aiuti economici, finanziari ¢ umanitari. Tuttavia, non ¢ riuscito a influenzare la po-
litica migratoria del'UE. Si spera che l'approccio di Draghi continui a ispirare il prossimo
esecutivo, se non addirittura sia all'ordine del giorno.

Parole chiave: Politica estera italiana (dopo il 1989), politica europea, Mario Draghi,
Next Generation EU, Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, politica migratoria, NATO,
Ucraina

Italy on the international stage at the time of the Draghi government

Mario Draghi’s cabinet was formed in February 2020 on the basis of an unusually broad par-
liamentary majority that gave it the characteristics of a government of national unity. It was
produced by an extraordinary situation requiring the fight against the pandemic through
an effective vaccination program and post-COVID economic recovery based on Next
Generation EU funds subject to approval of the National Recovery Plan. The challenge
required agreement on an organic program at home, and a fully achieved demonstration
of Italy’s credibility in its relations with the EU. The Draghi government reaffirmed Italy’s
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traditional position in NATO, strengthened the agreement with the U.S. on multilateral-
ism, and sought to regain a leading role in the EU through solid relations with France and
Germany. Despite clear tensions within a complex parliamentary majority, he condemned
Russian aggression against Ukraine provided arms and military equipment, economic, fi-
nancial and humanitarian aid. In contrast, it has failed to influence EU migration policy.
One must hope that if not exactly the agenda, then at least Draghi’s method will continue
to inspire the next executive.

Key words: Italian foreign policy (after 1989), European policy, Mario Draghi, Next
Generation EU, National Recovery Plan, migration policy, NATO, Ukraine

Wlochy na scenie miedzynarodowej w czasach rzadu Draghiego

Gabinet Mario Draghiego powstal w lutym 2020 r. na bazie szerokiej wigkszoéci parlamen-
tarnej, co nadalo mu cechy rzadu jednosci narodowej. Powstal w nadzwyczajnej sytuacji,
ktdra sprowadzata si¢ do walki z pandemig (przez skuteczny program szczepien) i odbu-
dowy gospodarki po COVID dzigki $rodkom Next Generation EU pod warunkiem ak-
ceptacji Krajowego Planu Odbudowy. Wyzwanie wymagalo uzgodnienia w kraju progra-
mu organicznego, a w relacjach z UE wykazania wiarygodno$ci Wioch. Rzad Draghiego
potwierdzil tradycyjne stanowisko Wioch w NATO, wzmocnil porozumienie z USA na
rzecz multilateralizmu i staral si¢ odzyska¢ wiodaca role w UE, dbajac o relacje z Francja
i Niemcami. Mimo wyraznych napieé w obrebie ztozonej wickszosci parlamentarnej pote-
pit rosyjska agresj¢ na Ukraing, dostarczat jej bron i sprzet wojskowy, pomoc gospodarcza,
finansowa i humanitarna. Nie zdotal natomiast wptyna¢ na polityke migracyjng UE. Trzeba
mieé nadzieje, ze jedli nie dokladnie agenda, to przynajmniej metoda Draghiego bedzie na-
dal inspirowa¢ nastepna wladze wykonawcza.

Stowa kluczowe: polityka zagraniczna Whoch (po 1989), polityka europejska, Mario Dra-
ghi, Next Generation EU, Krajowy Plan Odbudowy, polityka migracyjna, NATO, Ukraina



KRAKOWSKIE STUDIA MIEDZYNARODOWE
KRAKOW INTERNATIONAL STUDIES

XIX: 2022 nr 1 e-ISSN 2451-0610 ISSN 1733-2680

https://doi.org/10.48269/2451-0610-ksm-2022-1-004

Ewa Suwara
Ministry of Foreign Affairs Republic of Poland
https://orcid.org/0000-0001-7724-2620

Cyber operations and Article 42.7
of the Treaty on European Union

Introduction

Over the last few decades, operations in cyberspace and their relevance to
Jjus ad bellum have become a subject of interest for scholars and practitioners
coming from civilian and military backgrounds. Several major cyber opera-
tions have contributed to raising the level of interest in those activities'. The
threat posed by the occurrence of cyber-attacks continues to be a challenge
to national security. Such attacks may target and disturb the functioning of
information systems, computer networks and air defense systems, as well as
critical infrastructure like nuclear and electric power plants. The specificity of
malicious cyber-operations comes from the immense harm they can cause to
avictim state without producing any physical injuries or damage. The absence
of physical effect raises the question of the qualification of cyber operations

' For an indicative list, see: Significant cyber incidents since 2006, Center for Strategic

and International Studies, https://csis-website-prod.s3.amazonaws.com/s3fs-pub-
lic/220805_Significant_Cyber_Events_0.pdf 2ruYyPiNzwADjystZd.g9QgME-
PY1K28Et [accessed: 29.08.2022].
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having severe consequences as armed attacks or, (in the case of EU law) as
armed aggression. As rightly outlined by the European Commission, “the
emerging cyber-threat landscape is a global threat as no one is immune to cy-
ber and hybrid attacks, and it challenges the basic principles on which our
multilateral order has been built™

Since the number of malicious cyber-operations has increased in recent
years, there have been more arguments voiced for the recognition of a cyber-
attack in international law as an exemption to the prohibition of the use of
force on the grounds of Article 51 of the UN Charter. Some have even sug-
gested that cyber-attacks should be treated as acts of war, although others ar-
gue that ‘the law of war provides a useful framework for only the very small
number of cyber-attacks that amount to an armed attack or that take place in
the context of an ongoing armed conflict™.

Not every cyber-operation constitutes a cyber-attack. Not every cy-
ber-attack is an act of armed aggression or of armed attack®. Not every act of
armed aggression is an armed attack’. Finally, an armed attack and an armed
aggression are not threats per se. A threat means ‘an expression of intention to
inflict evil, injury, or damage™. Both terms, ‘attack’ and ‘aggression), are char-
acterised by a hostile action, and not just intention. However, it is interna-
tionally agreed that the threat to use force can be considered an ‘attack’ in the
meaning of the UN Charter” under certain conditions®. Moreover, “all armed

2 M. Schinas, Keynote speech of the European Commission Vice President, 17.02.2022,
https://ec.curopa.cu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH_22 1163 [ac-
cessed: 20.02.2022].

> O.A. Hathaway, R. Crootof, P. Levitz, H. Nix, A. Nowlan, W. Perdue, J. Spiegel, The
Law of Cyber-Attack, “California Law Review” 2012, Vol. 100, No. 4, p. 817.

* M.N. Schmitt, The use of cyber force and international law, [in:] The Oxford Handbook

of the Use of Force in International Law, ed. M. Weller, Oxford University Press, Oxford

2017, p. 1119,

Y. Dinstein, Aggression, [in:] Max Planck Encyclopedia of Public International Law,

09.2015,  hteps://opil.ouplaw.com/display/10.1093/law:epil/9780199231690/law-

9780199231690-e236 [accessed: 19.02.2022].

Threat [term), [in:] Merriam-Webster Dictionary, www.merriam-webster.com/dictio-

nary [accessed: 11.02.2022].

7 Article 2(4) of the UN Charter states that ‘All Members shall refrain in their interna-

tional relations from the threat or use of force against the territorial integrity or polit-

ical independence of any State, or in any other manner inconsistent with the Purposes
of the United Nations, see: Article 2(4), https://legal.un.org/repertory/art2/english/

rep_supp7_voll_art2_4.pdf [accessed: 13.01.2022].

For more details on what constitutes a threat of force see: F. Dubuisson, A. Lagerwall,

The threat of the use of force and ultimate, [in:] The Oxford Handbook..., op. cit.
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attacks are uses of forces, but not all uses of forces are armed attacks™. “Threat,
‘attack’, ‘aggression, ‘weapon) a notion of ‘aggressor’ and of a ‘victim’ - those
terms should be examined closely when assessing the relevance of existing le-
gal instruments to some of the incidents taking place nowadays.

While there is a vast literature on cyber-attacks under traditional jus ad
bellum" that grants victims of such actions the right of self-defence governed
by the provisions of the UN Charter, there has been a little academic attention
given to such malicious cyber-operations in the context of the European security
architecture.

Faced with complex and diverse crises, the European Union (EU) has im-
proved its response capacities over last decades through several arrangements
that include establishing an Integrated Political Crisis Response!’, Emergency
Response Coordination Center'?, as well as the adoption of some legal provi-
sions such as solidarity clause in Article 222 of the Treaty on the Functioning of
the European Union (TFEU)Y, allowing to enhance cooperation between the
member states and the EU institutions in case of a crisis'*. On December 16,
2020, the Commission and the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy presented new EU Cybersecurity Strategy aiming to
strengthen a collective resilience against cyber threats'. The document recom-
mended a reflection on the interaction between the cyber diplomacy toolbox'®

®  M.N. Schmitt, Artack” as a Term of Art in International Law: The Cyber Operations

Context, [in:] 4* International Conference on Cyber Conflict, eds C. Czosseck, R. Ottis,

K. Ziolkowski, NATO CCDCOE Publication, Tallin 2012, p. 286, and idem, The use of

cyber force..., ap. cit., p. 1119.

Law applicable when a state resorts to force.

"' How does the Integrated Political Crisis Response (IPCR) mechanism work?, Council of

the EU, 2018, www.consilium.curopa.cu/media/45843/ipcr-mechanism.pdf [accessed:

10.01.2022].

European Civil Protection and Humanitarian Aid Operations, European Commission,

https://ec.curopa.eu/echo/what/civil-protection/emergency-response-coordina-

tion-centre-ercc_en [accessed: 10.01.2022].

13 Consolidated Version of the Treaty on European Union [2007], OJ. C. 326.,26.10.2012,
https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A12012M%2FTXT
[accessed: 15.12.2021].

1 P. Pawlak, Cybersecurity and Cyberdefence EU Solidarity and Mutual Defence Claus-

es, 06.2015 www.curoparl.europa.cu/RegData/etudes/BRIE/2015/559488/EPRS_

BRI(2015)559488_EN.pdf [accessed: 15.12.2021].

Joint Communication to the European Parliament and the Council. The EU’s Cybersecuri-

ty Strategy for the Digital Decade, High Representative of the Union for Foreign Affairs

and Security Policy, 16.12.2020, https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/

PDF/?uri=CELEX:52020JC0018&rid=8 [accessed: 1.06.2022].

Draft Council Conclusions on a Framework for a Joint EU Diplomatic Response to

Malicious Cyber Activities (“Cyber Diplomacy Toolbox”), Document 9916/17,
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and the possible use of Article 42.7 TEU". The strategy was complemented by
the European Commission’s proposal of two directives: a revised Directive on
measures for a high common level of cybersecurity across the Union repealing
Directive (EU) 2016/1148", and a new Directive on the resilience of critical
entities”. As indicated by the Commission, they would cover a wide range of
sectors and aim to address current and future online and offline risks, from cy-
berattacks to crime or natural disasters™.

In 2019, for the first time in the history, the EU introduced a legal frame-
work allowing to impose restrictive measures on individuals and entities respon-
sible for, or involved in, cyber-attacks affecting the EU and its Member States*.
All this complements the existing EU legal framework.

A clause known as a ‘mutual defence clause’®, a ‘mutual assistance
clause’®, or ‘aid and assistance clause’, introduced into Article 42(7) of the

General Secretariat of the Council, 7.06.2017, https://ccdcoe.org/uploads/2018/11/
EU-170607-CyberDiplomacyToolbox-1.pdf [accessed: 13.06.2022].
Joint Communication to the European Parliament..., op. cit.
Draft Directive of the European Parliament, and the Council on measures for high
common level of cybersecurity across the Union, repealing Directive (EU) 2016/1148,
European Commission, 16.12.2020, https://digital-strategy.cc.europa.cu/en/library/
proposal-directive-measures-high-common-level-cybersecurity-across-union [accessed:
1.02.2022].
Draft Directive of the European Parliament and of the Council on the resilience of crit-
ical entities, COM/2020/829, European Commission, 16.12.2020, https://eur-lex.cu-
ropa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2020:829:FIN [accessed: 1.02.2022].
2 New EU Cybersecurity Strategy, and new rules to make physical and digital critical entities
more resilient, European Commission, 16.12.2020, https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/en/IP_20_2391 [accessed: 1.02.2022].
21 Council Decision (CFSP) 2019/797 of 17 May 2019 concerning restrictive measures
against cyber-attacks threatening the Union or its Member States, Official Journal
L 1291, https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=0J:L:2019:1
29I:FULL&from=EN [accessed: 20.02.2022]; Council Regulation (EU) 2019/796
of 17 May 2019 concerning restrictive measures against cyber-attacks threatening
the Union or its Member States, Official Journal L 1291, https://cur-lex.curopa.cu/
legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=0J:L:2019:1291:FULL&from=EN  [accessed:
20.02.2022].
Mutual defence clause (Article 42.7 TEU), European Parliament, www.europarl.europa.
eu/meetdocs/2009_2014/documents/sede/dv/sede200612mutualdefsolidarityclaus
es_/sede200612mutualdefsolidarityclauses_en.pdf [accessed: 15.12.2021].
» ].Rehtl, Invoking the EU’s Mutual Assistance Clause. What it says, what it means, Egmont
Institute, 20.11.2015, www.egmontinstitute.be/invoking-the-eus-mutual-assistance-

22

clause-what-it-says-what-it-means [accessed: 14.01.2022].

# A term preferred by the author and used within this publication as it reflects the content

of the provision stipulated in Article 42(7) of the Treaty on European Union.
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www.egmontinstitute.be/invoking
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Treaty of EU (TEU)® has also been a part of this long process. It is not an
‘equivalent’ to Article 5 of the North Atlantic Treaty?, although it is inter-
preted as such?’.

Article 42(7) TEU states that “if a Member State is the victim of armed
aggression on its territory, the other Member States shall have towards it an ob-
ligation of aid and assistance by all the means in their power, in accordance with
Article 51 of the United Nations Charter. This shall not prejudice the specific
character of the security and defence policy of certain Member States. Com-
mitments and cooperation in this area shall be consistent with commitments
under the North Atlantic Treaty Organisation, which, for those States which are
members of it, remains the foundation of their collective defence and the forum
for its implementation™.

The main objective of this publication is to examine potential conditions
for the application of Article 42(7) TEU in case of cyber-operations. This objec-
tive translates into searching for answers to the questions that are fundamental
to this research:

o Can Article 42(7) TEU apply to cyber operations?
e When does a cyber operation rise to the level of ‘armed aggression’ in the
meaning of Article 42(7) TEU?

To achieve the objective, the author first takes a closer look at the content
of Article 42(7) TEU, clarifying the legal obligation introduced into this provi-
sion. The notion of ‘victim), ‘weapon, ‘territory’ and ‘attacker’ (as well as an ‘ag-
gressor’) in the context of cyber operations is analyzed, using international and

EU laws as points of reference. Such a ‘dismantling’ of Article 42(7) TEU allows

»  Consolidated Version of the Treaty on European Union..., op. cit.

Article 5 of the North Atlantic Treaty states: ‘The Parties agree that an armed
attack against one or more of them in Europe or North America shall be considered

26

an attack against them all and consequently they agree that, if such an armed attack
occurs, each of them, in exercise of the right of individual or collective self-defense rec-
ognized by Article 51 of the UN Charter of the United Nations, will assist the Party
or Parties so attacked by taking forthwith, individually and in concert with the other
Parties, such action as it deems necessary, including the use of armed force, to restore
and maintain the security of the North Atlantic area. Any such armed attack and all
measures taken as a result thereof shall immediately be reported to the Security Coun-
cil. Such measures shall be terminated when the Security Council has taken the mea-
sures necessary to restore and maintain international peace and security’ See: North
Atlantic Treaty, Washington D.C. 4.04.1949, www.nato.int/cps/en/natolive/official _
texts_17120.htm [accessed: 13.12.2021].

7 P.Pawlak, Cybersecurity and Cyberdefence EU Solidarity..., op. cit., p. 6.

% Consolidated Version of the Treaty on European Union..., op. cit.
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for its better understanding in the cyber context. ‘Armed attack’ and ‘armed ag-
gression’ are used as points of reference for a discussion on cyber operations in
the context of Article 51 of the UN Charter and Article 42(7) TEU.

Despite the European Parliament’s appeals for detailed and practical
analysis of Article 42(7) TEU?, so far, academic response and reactions from
the EU member states have been relatively limited. While focusing on one of the
aspects of this Treaty provision, namely the application of the clause to cyber-
attacks, this publication is a part of broader, ongoing post-doctoral research on
Article 42(7) TEU. In this sense, the publication constitutes a preliminary con-
tribution to further academic research on the subject.

The content of Article 42(7) of the Treaty on European Union

Article 42(7) TEU is placed in section 2 of title V TEU referring to the Com-
mon Foreign and Security Policy. In the first part, the provision introduces a le-
gally binding obligation to provide aid and assistance that is imposed on the EU
member states. Such a conclusion derives from the words ‘the other Member
States shall have [...] an obligation of aid and assistance’. Since it refers to aid and
assistance but without indicating their form, character and method of delivery,
Article 42(7) of the Treaty on European Union is not a classical mutual defence
clause®. It does not oblige other EU member states to defend the victim state.
The clause expresses the commitment of the EU member states to assist each
other in the face of common danger, and it signals that certain hostile actions
will be met with a unified response’. It therefore acts as a promise and a warn-

¥ Resolution on the mutual defence clause (Article 42(7) TEU), 2015/3034(RSP),
European Parliament, 21.01.2016, point 6 and 7, www.curopatl.curopa.cu/doceo/
document/TA-8-2016-0019_EN.pdf [accessed: 15.12.2021].

Cf Article 5 of the Washington Treaty: “The Parties agree that an armed attack against
one or more of them in Europe or North America shall be considered an attack against
them all and consequently they agree that, if such an armed attack occurs, each of them,
in exercise of the right of individual or collective self-defence recognised by Article 51
of the UN Charter of the United Nations, will assist the Party or Parties so attacked by
taking forthwith, individually and in concert with the other Parties, such action as it
deems necessary, including the use of armed force, to restore and maintain the security
of the North Atlantic arca. Any such armed attack and all measures taken as a result
thereof shall immediately be reported to the Security Council. Such measures shall be
terminated when the Security Council has taken the measures necessary to restore and
maintain international peace and security.” See: North Atlantic Treaty..., op. cit.

U A. Sari, The Mutual Assistance Clauses of the North Atlantic and EU Treaties: The Chal-

lenge of Hybrid Threats, “Harvard National Security Journal” 2019, Vol. 19, p. 410.
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ing*”>. However, it remains unclear whether the assisting member states may only
act within the scope of the request and whether the request should specify the
quantity and type of aid. The clause does not indicate a procedure to ask for such
assistance, and such a request is not considered as a condition for receiving aid
and assistance from other EU member states.

It is clear that the decision on the form, character, and method of delivery
of aid and assistance is up to member states and shall be read jointly with Arti-
cle 3 of the Irish Protocol providing that it “will be for Member States — includ-
ing Ireland, acting in a spirit of solidarity and without prejudice to its traditional
policy of military neutrality — to determine the nature of aid or assistance to be
provided to a Member State which is the object of a terrorist attack or the victim
of armed aggression on its territory”®. This formulation confirms that the clause
is of an intergovernmental character, and it does not require the transfer of com-
petences or engagement of the EU institutions.

However, based on Article 42(4) TEU, the High Representative may be
involved in launching the application of the aid and assistance clause. Like the
EU victim member state, it could submit a request to the Council to classify
a given act as an ‘armed aggression’ in the sense of Article 42(7) TEU. The
clause does not determine who decides whether a member state has become
a victim of armed aggression on its territory. As Article 42(7) TEU does not
fall under the jurisdiction of the European Court of Justice, it may be assumed
that interpretation of its content falls under the responsibility of each member
state. It is both political and normative in nature. Lack of consensus on inter-
pretation among the member states of the EU does not affect the right of each
of the member states to identify itself as a victim. Yet, Article 31(4) TEU stipu-
lates that any decisions with military or defence implications require unanimity
of the Council. In practical terms, it means, that in the event of an invocation
of Article 42(7) TEU and a request for military or defence means and tools,
every EU member state has a right to assess the occurrence of armed aggression.
There is no clear guidance on the procedure of assessment when no military and
defense tools are involved.

32 Tbidem.
3 Protocol on the concerns of the Irish people on the Treaty of Lisbon, Official Jour-
nal of the European Union L 60/131, 2.03.2003, https://eur-lex.curopa.cu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=0]:JOL_2013_060_R_0129 01&rid=3  [accessed:
13.01.2022].

E. Suwara, Klanzula wzajemnej pomocy i wsparcia zawarta w art. 42 ust. 7 Traktatu

0 Unii Europejskiej, “Paristwo i Prawo” 2018, nr 7, p. 91.
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It is also worth noting that the first part of the clause explains the rela-
tionship to Article 51 within Chapter VII of the UN Charter. The obligation of
aid and assistance provided by the EU member states to the victims of armed ag-
gression comes from the inherent right of (individual or collective) self-defence.

It remains unquestionable that the fundamental objective of the UN
Charter is to maintain international peace and security, while the main purpose
of Article 51 of the UN Charter is to provide effective protection to the at-
tacked state through the exercise of the right of self-defence against the aggres-
sor. It seems that by a direct reference to the content of the UN Charter, the EU
and its Treaty refer to the UN Charter as a framework for any acts of armed ag-
gression occurring on the territory of the EU member states. In such a context,
with the UN Charter aiming to maintain international peace and security, the
three main objectives of Article 42(7) TEU include cooperation among the EU
member states and the provision of aid and assistance to the EU victim state(s),
as well as strengthening of the unity of the EU. The explanation of such relation-
ship is of importance, especially when contemplating the application of Article
42(7) TEU to cyber operations that have been subjected to analysis against Ar-
ticle 51 of the UN Charter.

There is a general rule in international law that prohibits the use of force
in international relations as reflected in Article 2(4) of the UN Charter. There
are two exceptions to it, one provided in Article 39 of the UN Charter, when the
measures involving the use of force are authorized by the UN Security Council,
and the other one, foreseen in Article 51 of the UN Charter, permitting the
affected state to exercise, under certain conditions, the right of self-defence. Ar-
ticle 42(7) TEU directly refers to Article 51 of the UN Charter.

While the EU member state exercises the right of self-defence provided
in Article 51 of the UN, in case of armed aggression on the EU territory, and
based on Article 42(7) TEU, the other EU member states have obligation to aid
and assist it in all the means in their power. In other words, it is UN Charter
that gives — under certain conditions — the right of exercising the self-defence
and permission to use of force against armed attack to the affected state, and not
Article 42(7) TEU. The role of Article 42(7) TEU is, in that sense, complemen-
tary to the UN Charter. Article 42(7) TEU focuses only on the obligation to
provide aid and assistance.

If one accepts such an approach at first, there is a need to establish wheth-
er the incident rises to the level of ‘an armed attack’ in the meaning of Article
51 of the UN Charter. If the affected state may legitimately exercise the right
of self-defence based on Article 51 of the UN Charter, the other EU member
states have the obligation to aid and assist with all the means in their power.
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As the content of Article 42(7) TEU includes the notion of ‘armed aggression’
in some of the EU language versions, there is a need to confront the incident
with this term. In the cyber context, it means that cyber operations require the
assessment against the conditions of Article 51 of the UN Charter, followed by
the assessment against the conditions foreseen by Article 42(7) TEU.

Notion of a ‘victim’ in context of ‘cyber operations’

Although Article 51 of the UN Charter does not include the term ‘victim) some
official language versions of Article 42(7) TEU make a direct reference to it.
Approximately seven language versions of Article 42(7) TEU* mention ‘victim)
ten use the formula ‘subject to / object to / subjected to™*, while the remaining
seven do not point to any of them?”.

There is no commonly agreed definition of a victim in the international
law®. A victim means ‘one that is acted on and usually adversely affected by
a force or agent’”. It may appear that a victim may be a physical person or le-
gal entity — individually or collectively, state institution(s), as well as privately
owned entities, if the state concerned claims to be adversely affected by such at-
tack. However, to be a victim of an armed attack or aggression in the meaning of
international law requires the fulfilment of additional conditions relative to the
notion of an armed attack as such.

Being a victim, as stipulated in Article 42(7) TEU, leads to the assump-
tion that the act(s) of the aggression has occurred, or it is ongoing®, adversely

» EE, EN, HR, LV, MT, PL, SK.

% BG,ES, CZ,DK, FI, FR, IT, NL, RO, SE.
% DE,EL, GA,HU, LT, PT, SL

3% The notion of ‘victim’ is considered by several international legal instruments and rests
undefined. As pointed out by CF de Casadevante Romani ‘ways of considering the Vic-
tims differ in human rights law, in international criminal law and international human-
itarian law’. For more on the notion of ‘victim), see: C.F. de Casadevante Romani, Inter-
national Law of Victims, “Max Planck Yearbook of United Nations Law” 2010, Vol. 14,
pp- 219-272.

¥ Victim [term), [in:] Merriam-Webster Dictionary, op. cit.

% In the French version of the text, it is written ‘au cas ol un Etat membre serait l'objet

d’une agression armée sur son territoire’~ which translates into the following words:
“in the event that a member State is the object of armed aggression on its territory”.
While there is no discrepancy in framing the time of aggression between the French and
English version, the word ‘victim’ is replaced by ‘an object of . ‘An object’ is something
mental or physical toward which thought, feeling, or action is directed. See: 4% object
[term], [in:] Merriam-Webster Dictionary, op. cit.
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affecting EU member state. Such an assumption may have an impact on defining
the moment of the attack and thus on the time at which the right to self-defence
arises (and especially in relation to the potential threat of using force). There
is no consensus on the subject. Further analysis may require confronting
the issue of imminence’ with the notion of ‘victim] especially in cases when
concepts of anticipatory and pre-emptive self-defence are considered. The
International Court of Justice indicated in the case of the Islamic Republic of
Iran vs. the United States of America that the obligation to prove the existence
of an attack rests on the country which exercised the right of self-defence®. In
the case of Nicaragua v. the United States of America, the Court underlined that
the evidence needs to be adequate and direct™.

The concept of pre-emptive self-defence and the concept of anticipa-
tory self-defence continue to be the subject of discussion among scholars*
and it is relevant for the discussion within the scope of this research. Under
customary law, anticipatory self-defence is permissible when the threat of an
armed attack is ‘imminent’™®. It refers to a concrete, impending future attack.
On the other hand, pre-emptive self-defence refers to attacks that are non-
imminent, and it is much broader than anticipatory self-defence, as it aims at
halting a potential and abstract future armed attack, where there is no actual
plan of attacking. In other words, if the moment of a future attack is so close
that it is no longer avoidable, then self-defence from preventive becomes pre-
emptive®. In this context, as stipulated in Article 42(7) TEU being a ‘victim
of armed aggression’ (the aggression is occurring, or it has occurred) in its

' A.Randelzhofer, [in:] The UN Charter of the United Nations, a commentary, eds B. Sim-
ma, D.-E. Khan, G. Nolte, A. Paulus, N. Wessendorf, 3* ed., Vol. 1, Oxford University
Press, Oxford-New York 2012, p. 1421.

Case concerning oil platforms Islamic Republic of Iran v. United States of America,
ICJ Reports 2003, para 64 and 72, International Court of Justice, www.icj-cij.org/en/
case/90 [accessed: 30.11.2021].

Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua v. United
States of America), International Court of Justice, ICJ Reports 1986, para 11 and 109,
www.icj-cij.org/en/case/70/judgments [accessed: 30.11.2021].

There is also concept of preventive self-defence. A.S. Decks, Taming the doctrine of
pre-emption, [in:] The Oxford Handbook..., op. cit.

% N.A. Shah, Self-defence Anticipatory Self-defence, and Pre-emption: International Law's
Response to Terrorism, “Journal of Conflict and Security Law” 2017, Vol. 12, Issue 1,
p- 100.

V. Upeniece, Conditions for the legal commencement of an armed attack, [in:] 6” Interna-
tional Interdisciplinary Scientific Conference Society. Health. Welfare. 23—-25 November
2016, Riga, ed. U. Berkis ez al., EDP Sciences, 2018, p. 5.
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literal meaning®” may exclude the relevance and application of anticipatory
and pre-emptive self-defence, when the status of an affected state does not
necessarily qualify into such category®. It could be agreed, that if an armed
attack or aggression has not occurred, then the state cannot yet be considered
a ‘victim’ of it.

However, if such an approach is accepted within the meaning of Article
42(7) TEU, it would then partially contradict the trend in the interpretation of
Article 51 of the UN Charter when it comes to pre-emptive and anticipatory
self-defence. Moreover, it would likely oppose Article 2(4) of the UN Charter,
which explicitly indicates a threat to use armed force as a ground to refer to the
right of self-defence. Literally, the threat to use armed force may not necessarily
be sufficient to identify a state as a victim of armed attack or armed aggression,
since the threat does provide for being affected by force.

Surely, the issue of the notion of victim in the meaning of Article 42(7)
TEU requires further consideration, as it is of significance also for cyber opera-
tions. “Given the speed and complexity of cyber-attacks, requiring a state to wait
until there is ‘no moment for deliberation’ before responding with force increas-
ingly looks like a requirement that a state should stand by and suffer an attack™.
This puts additional pressure on the concept because of the nature of the (cyber)
threat, potential gravity of the harm, as well as a speed with which the attack
would arrive once launched*, impacting the status of a state as a ‘victim’ state.

Moreover, in the case of cyber-attacks, it may happen that the victim state
may not be aware that it is under attack. In such a case, “its right to respond in

self-defence will only persist if the attacks are likely to continue™".

Notion of a ‘weapon’ in the context of cyber operations

There is no generally accepted legal definition of a ‘weapon’ under interna-
tional law®?, that may be applied to ‘armed aggression” as provided in Article

¥ In such a definition a victim refers to ‘one that is injured, destroyed, or sacrificed under

any of various conditions’; victim [term), [in:] Merriam-Webster Dictionary, op. cit.
Some (i.c., lan Brownlic and Philip Jessup) underline that the right of self-defence does
not exist if an armed attack has not yet occurred. See: I. Brownlie, International law, and
the Use of Force by States, Clarendon Press, Oxford 1963, p. 278; P. Jessup, A Modern law
of Nations, Archon Books, Hamden CT 1968, p. 166.

¥ A.S. Decks, Taming the doctrine..., op. cit., p. 670.

0 Ibidem.

' MLN. Schmite, The use of cyber force..., ap. cit., p. 1127.
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G.H. Todd, Armed attack in cyberspace: deterring asymmetric warfare with an asymmetric
definition, “The Air Force Law Review” 2009, Vol. 19, p. 80.
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42(7) TEU. The notion of armed’” understood literally as ‘using or carrying
weapons™? requires closer look into the definition of ‘weapon) and its rele-
vance for attribution of acts as armed aggression. The International Commit-
tee of the Red Cross (ICRC) pointed out that ‘cach state tends to have its
own definition of ‘weapon™*. A weapon may be defined as ‘a thing designed,
intended, or used for inflicting bodily harm or physical damage; a means
of gaining an advantage or defending oneself ™.

According to the Tallin Manual, ‘cyber weapons’ are “cyber means of
warfare that are used, designed, or intended to be used to cause injury to,
or death of, persons or damage to, or destruction of, objects, that is, which
result in the consequences required for qualification of a cyber operation as an
attack”. In this definition, a ‘cyber means of warfare’ includes ‘cyber weap-
ons and their associated cyber systems, including ’any cyber device, material,
instrument, mechanism, equipment, or software used, designed, or intended
to be used to conduct a cyber-attack’™.

The UN General Assembly’s definition of aggression includes the use
of ‘any weapons’ against another state. Such a broad approach leads to the
conclusion that, regardless of the type of weapon used in a hostile act against
a state, it can be considered an act of aggression “if the circumstances are of
sufficient gravity”*®. Hence, the differences between kinetic and cyber devices
may have a limited impact on the classification of aggression (attack) for the
purpose of Article 42(7) TEU and cyber operations.

Moreover, while it may be of some assistance to confront the existing
definitions of ‘cyber weapons’ in a case of assessing the relevance of a cyber-
attack to Article 42(7) TEU, the outcome of such an examination will not
give legitimate and unquestionable arguments for qualifying or disqualifying

3 Armed [term], [in:] Cambridge Dictionary, hteps://dictionary.cambridge.org/
dictionary/english [accessed: 10.01.2022].

*  G.H. Todd, Armed attack in cyberspace..., ap. cit., p. 80.

%> W.H.Boothby, Weapons, Prohibited, [in:) Max Planck Encyclopedia of Public Internation-
al Law, 022015, https://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/
1aw-9780199231690-e447 [accessed: 19.02.2022].

¢ M.N. Schmitt, Tallin Manual on the International Law Applicable to Cyber Warfare,
Cambridge University Press, Cambridge 2013, p. 452.

57 S. de Tomas Colatin, A. Viljataga, Data as a Weapon: refined Cyber Capabilities un-
der Weapon Reviews and International Human Rights law, NATO CCDCOE, Tallinn
2020, p. 5, https://ccdcoe.org/uploads/2020/05/Data_as_a_weapon_-_reviews_and_
oversight FINAL_PDEF.pdf [accessed: 10.01.2022].

% G.H. Todd, Armed attack in cyberspace..., op. cit., p. 80.
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actions as cyber-attacks. As pointed out by Tallin Manual, “the mere fact that
a computer (rather than a more traditional weapon, weapon system, or plat-
form) is used during an operation has no bearing on whether that operation
amounts to a ‘use of force’ [...]”. In paragraph 39 of its Nuclear Weapons advi-
sory opinion, the International Court of Justice stated that both Articles 2(4)
and 51 of the United Nations Charter dealing with the prohibition of the use
of force and self-defence apply to “any use of force, regardless of the weapons
employed”®. It is not the instrument used that determines whether the use of
force threshold has been crossed, but rather the consequences of the operation

and its surrounding circumstances®’.

Notion of a ‘territory’ in the context of cyber operations

A concept of territory within the meaning of Article 42(7) TEU requires a fur-
ther explanation considering that it is one of the requirements for the activation
of Article 42(7) TEU.

In the classical approach, it is one of the three elements of statechood (the
other two being people and power). Article 52 TEU provides that the Treaties
apply to all the member states of the EU. This provision is based on Article 29 of
the Vienna Convention on the Law of Treaties, which states that as a principal
rule “a treaty is binding upon each party in respect of its entire territory”®. The
territory covers the area over which a party to the treaty exercises sovereignty®.
From a geographical perspective, it embraces all that State’s land, internal and
territorial waters, and air space, whether or not these areas are part of the met-
ropolitan area, though the continental shelf, the exclusive economic zone, and
the fishery zones are not covered®. As pointed out by Blanke, functionally, the
territorial scope of Union law also extends to vessels and aircrafts registered in
a member state®.

Article 355 of the TFEU further specifies that the territory of the EU

includes: Guadeloupe, French Guiana, Martinique, Réunion, Saint-Barthélemy,

" M.N. Schmitt, Tallin Manual..., op. cit., p. 328.

@ Ibidem.

1 Ibidem.

¢ H.-J. Blanke, Article 52 — Commentary, [in:] Treaty on European Union, eds H.-]. Banke,
St. Miangameli, Springer Verlag, Berlin—Heidelberg 2013, p. 1434.

S Ibidem.

¢ Tbidem, p. 1435.

& Tbidem, p. 1436.
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Saint-Martin, the Azores, Madeira, and the Canary Islands. Furthermore, it also
provides specific provisions for certain territories that are treated differently®.
The Treaties shall apply to the European territories for whose external relations
a Member State is responsible®”. However, the five European ‘microstates’ (An-
dorra, Liechtenstein, Monaco, San Marino, and Vatican City) do not form part
of the Union territory®.

The commentaries to the Treaties do not elaborate on the meaning and
application of the term ‘territory’ to cyberspace, and there is no commonly
agreed legal definition of ‘cyberspace’. There is, however, a widely held view that
it “is not a physical place — it defies measurement in any physical dimension or
time space continuum. It is a shorthand term that refers to the environment
created by the confluence of cooperative networks of computers, information
systems, and telecommunication infrastructure, commonly referred to as the
World Wide Web™®.

Cyberspace does not have territorial (physical) boundaries, and inter-
actions in cyberspace are of a virtual character through the transmission of
data, signalling, and sending of content between physical devices. However, as
pointed out by Harriet Moynihan, cyberspace includes computers, integrated
circuits, cables and communication infrastructures, software logic, data packets
and electronics, as well as humans. This physical equipment is located within
the territory of a state and is owned by governments and companies, making
a cyberspace well rooted in the physical world™.

Cyber operations involve people in one territorial jurisdiction trading
with others in another jurisdiction or engaging in activities in one jurisdiction
that cause real-world effects in another territorial jurisdiction”.

The cyber territory of a state may be linked to a citizenship of the data
generator, its residence, the place of registration of the entity that processes

6 Compare paragraph 4 and paragraph 5 of Article 355 of the TFEU.
& In practice, this provision applies to Gibraltar (which is reatrmed by Declaration
No. 55).

@ H.-J. Blanke, Article 52..., op. cit., p. 1436.

@ W. Heintschel von Heinegg, Legal Implications of Territorial Sovereignty in Cyber-
space, 4™ International Conference on Cyber Conflict 2012, p. 9, www.ccdcoe.org/
uploads/2012/01/1_1_von_Heinegg LegallmplicationsOf TerritorialSovereigntyInC
yberspace.pdf [accessed: 20.03.2022].

7 H. Moynihan, The application of international law to state cyberattacks. Sovereignty and
Non-Intervention, Chatham House, London 2019, p. 14.
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the data, as well as a physical location of the servers”. Each of them gives rise
to a number of practical and legal questions.

A state has a right to exercise its sovereign powers over cyber infrastruc-
ture in its territory, exclusively and independently, within its jurisdiction. It
is a violation of sovereignty when a state (including state agents, state organs,
non-state actors, and proxies if their actions can be attributed to the state) ex-
ercises cyber operations in another state’s territory without consent in relation
to an area over which the territorial state has the exclusive right to exercise its
state powers independently. As underlined by the Permanent Court of Inter-
national Justice in its 1927 Lotus Case: “a State [...] may not exercise its power
in any form in the territory of another State™”.

In case of application of Article 42(7) TEU to cyber context, the terri-
tory of the EU state shall therefore be understood not just as a physical land
within the boundaries, but also as a cyber environment that falls under the
sovereign powers of that EU member state.

Notion of ‘attacker’ and ‘aggressor’ in context of cyber operations
(issue of attribution)

The first words of Article 42(7) TEU (“If a Member State is the victim of armed
aggression on its territory [...]”) do not specify ‘aggressor’. As history shows, in
general, attacks and/or acts of aggression are triggered by states and also by other
entities, including non-state actors’.

There is no legal definition of ‘non-state actors. In practice, the notion
may encompass all those actors in international relations that are not states, in-
cluding individuals and entities ranging from local to global organizations and

72 What is the Cyber Territory of a Country?, Nokia Bell Labs, 18.07.2019, https://docbox.
etsi.org/Workshop/2019/201906_ETSISECURITYWEEK/1806_CYBERSECU-
RITY_POLICYACTIONS/01__CYBERSECURITY_ACT/NOKIA_Holtmanns.
pdf [accessed: 28.03.2022].

The case of the S.S. “Lotus”, Publications of the Permanent Court of International Jus-
tice, Series A, No. 10, 7.09.1927, p. 18, www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-
of-international-justice/serie_A/A_10/30_Lotus_Arret.pdf [accessed: 15.08.2022].
For a general discussion on application of Article 42(7) TEU to non-state actors sce:
E. Suwara, Article 42(7) of the Treaty on European Union and Non-state Actors: issues for
Consideration, “Humanitires Volkerrecht” 2022, Band 5, Heft 1-2, pp. 36-49.
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institutions, as well as non-governmental organizations or fraternal orders™.
Also terrorists are considered non-state actors’®.

Following the events of September 11, 2001, some scholars have argued
that the content of Article 51 of the UN Charter does not provide a limitation
when it comes to the term of ‘aggressor’”’. They point out that non-state actors
could be considered ‘aggressors, and that the states have a right of self-defence
against an imminent or actual armed attack by non-state actors. They under-
line that, if the state from whose territory the non-state actor operates is unable
or unwilling to prevent attacks, a threatened state may use armed force against
the non-state actor within that territory, even without the territorial state’s con-
sent’®. In other words, the perpetrator of the armed attack mentioned in Article
51 of the UN Charter is not necessarily identified as a state”, although the con-
tent of the provision indicates that only the state has the right of self-defence®.
Therefore, an armed attack can be carried out by non-state actors®, and this can
justify the exercise of the right to self-defence. This rule may apply in the cyber
context. Such attackers may operate transnationally, lacking direct affiliation
with a state.

However, what is important, is the transborder character of such cyber
operations, as the law of self-defence does not apply to intrastate cyberattacks
launched from within a state against targets in that state®>. Cyber-attacks require
actions conducted by (or attributable to) one state against another, or by an ex-
ternal non-state group against a state®’. The external character of cyber-attacks
may mean that they originate, or are carried out, from outside the Union, or use

7> M. Wagner, Non-State Actors, [in:] Max Planck Encyclopaedia of Public International
Law, 07.2013,  p. 8, https://opil.ouplaw.com/display/10.1093/law:e-
pil/9780199231690/1aw-9780199231690-¢14452prd=OPIL [accessed: 19.02.2022].

76 Ibidem.

77 Y. Dinstein, War, Aggression and Self-defence, 6™ ed., Cambridge University Press, Cam-
bridge 2017, p. 241.

78 More on the issue: D. Bethlehem, Self-Defense Against an Imminent or Actual Armed
Attack by Nonstate Actors, “The American Journal of International Law” 2012, Vol. 106,
No. 4, pp. 770-777; E Wilmshurst, Principles of International Law on the Use of Force by
States in Self-Defence, Chatham House, London 2005; L.J. van den Herik, N.J. Schrijver,
Leiden Policy Recommendations on Counter-terrorism and International Law, “Nether-
lands International Law Review” 2010, Vol. 57, Issue 3, pp. 531-550.

7 S.D. Murphy, Terrorism, and the Concept of ‘Armed Attack” in Article 51 of the UN Char-

ter, “Harvard International Law Journal” 2002, Vol. 43, No. 1, p. 50.

Y. Dinstein, War, Aggression..., op. cit.

U Thidem.

82 M.N. Schmite, The use of cyber force..., ap. cit., p. 1121.

8 Ihidem.
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infrastructure outside the Union, are carried out by any natural or legal person,
entity, or body established or operating outside the Union, or finally are carried
out with the support, at the direction, or under the control of any natural or
legal person, entity, or body operating outside the Union®.

Notion of ‘armed attack’ and ‘armed aggression’ in the context of ‘cyber operations’

Based on Article 42(7) TEU, the EU member states are obliged to assist any
member state if it is the victim of ‘armed aggression’ that occurs on its territory.
Of course, ending the hostilities remains the main priority. For that purpose, it
does not really matter whether an act is labelled as ‘invasion; ‘aggression’, ‘armed
attack’ or as ‘use of force’. However, the provisions should be formulated accu-
rately to assure a rapid and adequate response®. The notion of ‘victim) ‘aggres-
sor’ and ‘territory’ in the context of cyber operations has already been discussed.
It is therefore time to analyse ‘armed attack’ and ‘aggression’.

It must be noted that there are some discrepancies within the EU language
versions of Article 42(7) TEU and when compared with the English wording
of Article 51 of the UN Charter. There are approximately eleven EU language
versions that include ‘armed aggression, and twelve that apply ‘armed attack’ in
Article 42(7) TEU?®. Therefore, both terms require some consideration.

While it is not easy to define exactly the ambit of ‘armed attack; its con-
tours become clearer when consulting a definition of aggression (as adopted in
the General Assembly Resolution in 1974)Y.

According to Article 1 of the UN General Assembly (GA) Resolution
3314, ‘aggression’ is “the use of armed force by a State against the sovereignty,
territorial integrity or political independence of another State, or in any other

manner inconsistent with the UN Charter of the United Nation, as set out in
this Definition”®®.

8% Council Regulation (EU) 2019/796 of 17 May..., ap. cit.

8 . Klabbers, Intervention, armed intervention, armed attack, threat to peace, act of aggres-

sion, and threat or use of force: what’s the difference?, [in:] The Oxford Handbook..., op. cit.,

p. 505.

The following EU language version of Article 42(7) TEU apply ‘armed aggression™: ES,

EN, FR, HR, IT, LV, LT, MT, PL, RO, SK. The following apply ‘armed attack’» BG, CZ,

DK, DE, EE, EL, FI, GA, HU, NL SE, and SI.

Y. Dinstein, War, Aggression..., op. cit., p. 209.

88 UN General Assembly Resolution 3314 (XXIX) of 14 December 1974, doc.
A/RES/29/3314, p. 143, https://documents-dds-ny.un.org/doc/RESOLUTION/
GEN/NRO0/739/16/IMG/NR073916.pdf ?OpenElement [accessed: 5.12.2021].
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The definition, once agreed by the UNGA, was further examined by the
International Court of Justice (ICJ) in three important cases, namely Nica-
ragua®, Oil Platforms®, and Armed Activities on the Territory of the Congo
Case”.

Since ‘armed attack’ is mentioned in Article 51 of the UN Charter and
in some of the language versions of Article 42(7) TEU as indicated above, it
requires preliminary consideration. The notion of ‘attack’ in international law
is used in two of its bodies: jus ad bellum (when a state resorts to force) and jus
in bello (international humanitarian law applicable during an armed conflict).
Depending on its source, the meaning of the term ‘attack’ differs®. Although
the UN Charter does not explicitly define the term, it can be underlined (on the
working level), that within jus ad bellum ‘armed attack’ is an action that gives
States the right to a response rising to the level of a ‘use of force™. As rightly
pointed out by M.N. Schmitt, “all armed attacks are uses of forces, but not all
uses of forces are armed attacks™. Therefore, “the touchstone of an armed at-
tack is [...] the gravity of the attack™.

If the term ‘armed attack’ is confronted with ‘armed aggression” based
on the definitions provided above, while considering the content of Article
3 of the UN General Assembly Resolution 3314 (XXIX) of 14 December
1974°¢ (enumerating specific acts of aggression), it is tempting to conclude
that the term of (armed) aggression is broader than that of (armed) attack.
While all armed attacks may be considered as armed aggression, not all acts
of armed aggression are armed attacks. Furthermore, most of the states dur-
ing the discussions within the Fourth Special Committee on the Question of
Defining Aggression agreed that there is a “cascading relationship between the
terms ‘use of force), ‘aggression” and ‘armed attack™””. However, what remains

% Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua v. United

States of America, International Court of Justice, ICJ Reports 1986 para 14, www.icj-
cij.org/en/case/70/judgments [accessed: 30.11.2021].

% Case concerning oil platforms..., 9p. cit., para 161.

' Armed Activities on the Territory of the Congo, DRC v. Uganda, International Court

of Justice, IC] Reports 2005, 168, www.icj-cij.org/en/case/116 [accessed: 30.11.2021].

%2 M.N. Schmitt, Arrack” as a Term of Art..., op. cit.

% Ibidem, 286.

% Tbidem.

% B. Michael, Responding to Attacks by Non-State Actors: The Attribution Requirement of
Self-Defence, “Australian International Law Journal” 2019, Vol. 19, p. 134.

% UN General Assembly Resolution 3314 (XXIX)..., op. cit.

7 T. Ruys, Armed Attack and Article 51 of the UN Charter, Cambridge University Press,
Cambridge 2010, p. 134.
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clear is that the question as to what amounts to aggression and whether ag-
gression in the sense of Article 51 of the UN Charter is conceivable in circum-
stances not amounting to an armed attack — has not yet received any authori-
tative answer”®,

Putting the above considerations into cyber context clearly indicates
that the activities in cyberspace defy many of the traditional categories and
principles that govern kinetic armed attack. Yet, jus ad bellum does apply
to certain cyber operations”. As mentioned earlier, not every cyber opera-
tion constitutes a cyber-attack, and not every cyber-attack is an act of armed
aggression or of armed attack (remembering that while all armed attacks may
be considered as armed aggression, not all acts of armed aggression might
amount to an armed attack). However, all armed attacks qualify as uses of
forces'®. If cyber operations are an armed attack in the meaning of Article 51
of the UN Charter, then there is a need to consider a definition of a cyber-
attack and to explain the conditions for the cyber operation to rise to the level
of an armed attack, as foreseen by the UN Charter.

The term ‘cyber-attack’ may be defined as any action taken to undermine
the functions of a computer network for a political or national security pur-
pose’®’. An action classified as a cyber-attack may be committed either by a state
or by non-state actors and does not have to constitute a violation of criminal law
(as it is the case for cyber-crime)!®.

According to the International Group of Experts drafting the Tallin
Manual on the International Law Applicable to Cyber Warfare, a cyber operation
resulting in significant death of or injury to persons, or damage to or destruc-
tion of property qualifies as an armed attack'®. Hence, “a cyber-attack is a cyber
operation, whether offensive or defensive, that is reasonably expected to cause
injury or death to persons, or damage or destruction to objects”%. Although
some of the scholars agreed that a cyber operation without causing physical in-
juries or damage can qualify to be an armed attack, for now it represents only

98

Y. Dinstein, Aggression..., op. cit.

% M.N. Schmitt, The use of cyber force..., op. cit., p. 1112.

10 Idem, Tallin Manual..., op. cit., p. 1119.

1% O.A. Hathaway, R. Crootof, P. Levitz, H. Nix, A. Nowlan, W. Perdue, Ju Spiegel, The
Law of Cyber-Artack, op. cit., p. 828.

12 Jbidem, 833.

1% M.N. Schmite, Tallin Manual..., op. cit., rule 13, para 16.

14 Thidem.
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lex ferenda'®. Yet, such a cyber operation may still seriously disrupt the national
economy, or interfere with critical infrastructure, dramatically affecting the dai-
ly lives of affected states.

The current EU legal framework for introducing restrictive measures may
into play while considering the application of Article 42(7) TEU to cyber op-
erations.

In recent years, the European Union has also investigated cyber-attacks
over the issue of the gravity of their effects. This process led to the adoption of
Council Regulation 2019/796' and Council Decision 2019/797 (with further

amendments)'"’

, both providing guidance on the legal notion of cyber-attacks
and their relevance to the EU. Since the Council Regulation is part of EU law,
its relevant provisions may serve as a basis for further analysis of cyber-attacks in
the context of Article 42(7) TEU.

Article 1 of the Council Regulation provides the definition of cyber-at-
tacks that points towards the gravity of their effect. It refers to “cyber-attacks
with a significant effect, including attempted cyber-attacks with a potentially
significant effect, which constitute an external threat to the Union'® or its

Member States™®. It also enumerates the examples of cyber-attacks including

15 Idem, The use of cyber force..., op. cit., p. 1121.

1% Council Regulation (EU) 2019/796 of 17 May..., ap. cit.

17" Council Decision (CFSP) 2019/797 of 17 May..., 0p. cit.

198 According to Article 1(5) of the Council Regulation (EU) 2019/796 of 17 May 2019...,
op. cit.: Cyber-attacks constituting a threat to the Union include those carried out
against its institutions, bodies, offices and agencies, its delegations to third countries or
to international organisations, its common security and defence policy (CSDP) opera-
tions and missions and its special representatives.

19 According to Article 1(4) of the Council Regulation (EU) 2019/796, Cyber-attacks
constituting a threat to Member States include those affecting information systems re-
lating to, inter alia:

(a) critical infrastructure, including submarine cables and objects launched into outer
space, which is essential for the maintenance of vital functions of society, or the health,
safety, security, and economic or social well-being of people;

(b) services necessary for the maintenance of essential social and/or economic activities,
in particular in the sectors of: energy (electricity, oil, and gas); transport (air, rail, water,
and road); banking; financial market infrastructures; health (healthcare providers, hos-
pitals and private clinics); drinking water supply and distribution; digital infrastructure;
and any other sector which is essential to the Member State concerned;

(c) critical State functions, in particular in the areas of defence, governance, and the
functioning of institutions, including for public elections or the voting process,
the functioning of economic and civil infrastructure, internal security, and external
relations, including through diplomatic missions;

(d) the storage or processing of classified information; or
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actions involving any of the following: a) access to information systems, b) in-
formation system interference, c) data interference, d) data interception, where
such actions are not duly authorised by the owner or by another right holder of
the system or data or part of it or are not permitted under the law of the Union
or of the Member State concerned'"".

While the borderline indicating the achievement of the significant effect
of a cyber-attack is not described in the law, Article 3 of the Council Regulation
2019/796 enumerates factors that need to be considered while determining its
level. They include:

(a) the scope, scale, impact, or severity of disruption caused, including to
economic and societal activities, essential services, critical state functions,
public order or public safety;

(b) the number of natural or legal persons, entities, or bodies affected;

(c) the number of Member States concerned;

(d) the amount of economic loss caused, such as through large-scale theft of
funds, economic resources or intellectual property;

(e) the economic benefit gained by the perpetrator, for himself or for others;

(f) the amount or nature of data stolen or the scale of data breaches; or

(g) the nature of commercially sensitive data accessed!!!.

As it has already been mentioned, eleven EU language versions use the
term ‘armed aggression’ and twelve include ‘armed attack’ in Article 42(7)
TEU. Moreover, while all armed attacks may be considered as acts of armed
aggression, not all acts of armed aggression are armed attacks. These state-
ments have direct consequences for the application of Article 42(7) TEU to
cyber operations.

If cyber operations against an EU member state rise to the level of
‘armed aggression” in the meaning of Article 42(7) TEU, it does not mean
they amount to the ‘armed attack’ foreseen by Article 51 of the UN Char-
ter. Such a situation results in the need for the further assessment of whether
a given cyber operation fulfils the notion of armed attack in the meaning of
Article 51 of the UN Charter. Executing the obligation foreseen in Article
42(7) TEU without such an in-depth assessment may raise doubts about the
legality of the response, especially if it takes form of military aid and assistance
that amounts to use of force against the attacker. This means that the use of
force as a form of aid and assistance by other EU member states may constitute

(e) government emergency response teams. Council Regulation (EU) 2019/796 of
17 May 2019..., 0p. cit.

110 Art. 1(3) Council Regulation (EU) 2019/796 of 17 May 2019..., op. cit.

1 Art. 3 Council Regulation (EU) 2019/796 of 17 May 2019..., op. cit.
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a breach of the prohibition of use of force foreseen by Article 2(4) of the UN
Charter. Therefore, the issue of in-depth assessment remains of outmost im-
portance, especially for those EU member states that have a term ‘armed ag-
gression’ in their translation of Article 42(7) TEU''2. The cyber operations
against an EU member state that amount to ‘armed attack’ foreseen by Article
S1 of the UN Charter do not raise such doubts, as term ‘armed attack’ in
Article 42(7) TEU, constitutes a condition for launching aid and assistance
in response to such an attack. The EU member states, prior of providing aid
and assistance based on Article 42(7) TEU must conclude that that an armed
attack has been mounted and that the use of force is necessary, proportionate,

and meets the requirements of imminence or immediacy'*.

Conclusion

The research undertaken in this publication focused on attempting to respond
to two main questions: whether Article 42(7) TEU applies to cyber opera-
tions, and if so, when a cyber operation rises to the level of an ‘armed aggres-
sion’ in the meaning of Article 42(7) TEU.

While the EU member state exercises the right of self-defence provided
in Article 51 of the UN, in case of armed aggression of the EU territory and
based on Article 42(7) TEU, the other EU member states have obligation to
aid and assist it in all the means in their power. It is UN Charter that gives -
under certain conditions — the right of exercising the self-defence and permis-
sion to use of force against armed attack to the affected state. The role of Arti-
cle 42(7) TEU is, in that sense, complementary to the UN Charter, as it only
stipulates the obligation of other EU member states, once the occurrence of
‘armed attack’ has been verified. It is against the provisions of the UN Charter
that the fulfilment of criteria for ‘armed attack’ needs to be checked by the EU
member states concerned.

Although there is no commonly agreed definition of victim in interna-
tional law, literally it means ‘one that is acted on and usually adversely affected
by a force or agent’. Being already a victim, as stipulated in Article 42(7) TEU,
leads to the assumption that the act(s) of the aggression has occurred, or it is
ongoing, adversely affecting EU member state. It may exclude the relevance

112 In other words: while applying Article 42(7) TEU, in case of cyber incident(s), an EU
member state will likely refer to its content using its own language version of the provi-
sion. Reference to ‘armed aggression) while describing the incident may constitute insuf-
ficient grounds for application of Article 51 of the UN Charter.

13 M.N. Schmitt, The use of cyber force..., op. cit., p. 1128.
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and application of anticipatory and pre-emptive self-defence when the status
of an affected state does not necessarily qualify under such a category. It could
be agreed, that if an armed attack or aggression has not occurred, then the
state cannot yet be considered ‘a victim’ of it. In pre-emptive and anticipatory
self-defence the affected state does not yet have a status of a victim. In the case
of cyber operations, it may happen that the affected state is not aware it is un-
der attack. In such a case, its right to respond in self-defence will only persist
if the attacks are likely to continue.

The weapon used does not impact a classification of cyber operation
as ‘an armed aggression’ in the meaning of Article 42(7) TEU or as ‘armed
attack’ in the meaning of Article 51 of the UN Charter. Cyber operations
amounting to acts of armed attack do not necessarily make direct use of any
kinetic weapons. It is not the instrument used but rather the consequences of
the operation and its surrounding circumstances that are important for assess-
ment of the occurrence of the armed attack in the cyber context.

Defining the EU territory in cyberspace is challenging as it requires the
analysis of attribution linked to location of, i.., persons and equipment, all
traceable physical elements that are involved in a cyber operation. This analysis
is important for attributing a given cyber operation to aggressor or attacker. An
EU member state has sovereign power over cyber territory and armed aggression
within the meaning of Article 42(7) TEU violates this sovereign right.

Cyber operations amounting to armed attack in the meaning of Arti-
cle 51 of the UN Charter may be conducted by one state against another or by
an external non-state group against a state. The transborder elements of such
operations is crucial, as intrastate cyber-attacks do not allow to the exercise of
the right of self-defence.

To conclude, to trigger application of Article 42(7) TEU, cyber op-
erations must be assessed against a notion of ‘armed attack’ in the meaning
of Article 51 of the UN Charter. The cyber operation can be considered an
armed attack in the meaning of Article 51 of the UN Charter, if it results in
significant death of or injury to persons, or damage to or destruction of prop-
erty. Lack of physical effect may constitute grounds not to be considered as
‘armed attack’ in the meaning of Article 51 of the UN Charter. Assessing a cy-
ber operation as an ‘armed aggression’ although may give grounds to activate
Article 42(7) TEU but may not fulfil the requirement provided in Article 51
UN Charter. In such cases, the UN Security Council, based on Article 39
of the UN Charter, has authority to determine the existence of any threat to
the peace, breach of the peace, or act of aggression. However, it may not go
unnoticed that, so far, no cyber operation has ever been characterized by the
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Security Council as meeting the Article 39 criteria''*. It is of utmost impor-
tance that the EU member states, prior of providing aid and assistance based
on Article 42(7) TEU in the case of a cyber operation, conclude that an armed
attack has been mounted and that the use of force is necessary, proportionate,
and meets the requirements of imminence or immediacy.
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Cyber operations and Article 42.7 of the Treaty on European Union

The threat posed by the occurrence of cyber-attacks constitutes a challenge to national
security. Such attacks may target and disturb the daily functioning of any state. Faced with
complex and diverse crises, the European Union (EU) has improved its response capacities
over the last decades, introducing a so-called ‘aid and assistance clause’ into Article 42(7) of
the Treaty on European Union (TEU) applicable in the case of armed aggression against
an EU member state on its territory. The main objective of this publication is to examine
potential conditions for the application of Article 42(7) TEU in response to cyber
operations. The author argues that under certain conditions, the aid and assistance clause in
Article 42(7) TEU may be invoked in response to certain cyber operations against an EU
member state on its territory.

Key words: cyber-attack, cyber operations, armed aggression, armed attack, aid and
assistance clause, Article 42(7) TEU, Article 51 of the UN Charter

Operacje cybernetyczne a art. 42.7 Traktatu o Unii Europejskiej

Zagrozenia wynikajace z dokonywania cyberatakéw stanowia wyzwanie dla bezpieczen-
stwa narodowego. Takie ataki mogg by¢ wymierzone w kazde panstwo, aby zakldci¢ jego
codzienne funkcjonowanie. W obliczu zlozonych i réznorodnych kryzyséw Unia Euro-
pejska w ostatnich dekadach zwickszyla swoje mozliwosci reagowania, wprowadzajac do
art. 42 ust. 7 Trakeatu o Unii Europejskiej (TUE) tzw. klauzule pomocy i wsparcia, majaca
zastosowanie w przypadku zbrojnej agresji przeciwko panstwu cztonkowskiemu UE na jego
terytorium. Gléwnym celem niniejszej publikacji jest analiza potencjalnych warunkéw za-
stosowania art. 42 ust. 7 TUE w odpowiedzi na operacje cybernetyczne. Autor argumentu-
je, ze w okreslonych sytuacjach klauzula pomocy i wsparcia z art. 42 ust. 7 TUE moze by¢
stosowana w odpowiedzi na niektdre operacje cybernetyczne przeciwko pafistwu cztonkow-
skiemu UE na jego terytorium.

Stowa kluczowe: cyberatak, operacje cybernetyczne, agresja zbrojna, atak zbrojny, klauzula
pomocy i wsparcia, art. 42 ust. 7 TUE, art. 51 Karty Narodéw Zjednoczonych
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Prawne aspekty konfliktu w Gorskim Karabachu:
stan obecny i perspektywy

Wprowadzenie

Weigz trwajacy konflike o przynalezno$¢ panstwowa Goérskiego Karabachu,
spornego obszaru polozonego na Kaukazie Poludniowym pomiedzy Azer-
bejdzanem a Armenia, jest ztozonym i wieloaspektowym problemem istotnie
rzutujacym na bezpieczenstwo miedzynarodowe nie tylko w stricte lokalnym
wymiarze. Z racji intereséw geopolitycznych, uwarunkowan historycznych
i kulturowych jego przebieg i perspektywy sa przedmiotem wzmozonej uwagi
wiadz Rosji i Turcji, a takze Iranu.

Na temat konfliktu karabaskiego istnicje obszerna literatura przedmio-
tu, gléwnie o charakterze historyczno-politologicznym, natomiast jego aspekty
prawne do tej pory w literaturze byly mniej eksponowane', za§ w polskim ob-
rocie naukowym pozostawaly wlasciwie niezauwazane?, podczas gdy obie stro-

1

Fundamentalng praca w tym zakresie jest: H. Krtiger, The Nagorno-Karabakh Conflict:
A Legal Analysis, Springer, Heidelberg 2010.

S. Kolarz, Status prawny Gérskiego Karabachu — pordwnanie ze statusem prawnym Koso-
wa, ,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, Vol. 5(1), s. 119-134.
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ny konfliktu swoje stanowisko w kwestii przynaleznosci Gérskiego Karabachu
do tego czy innego panstwa opieraja na argumentacji prawnej, odwolujacej sie
nie tylko do prawa miedzynarodowego publicznego, ale takze prawa krajowego
Zwiazku Radzieckiego (dalej: ZSRR) oraz Azerbejdzanu. Co wigcej, aktualnogé
prawnomiedzynarodowych aspektéw konfliktu wzrosta w zwigzku z zawarciem
w listopadzie 2020 roku porozumienia Armenii i Azerbejdzanu w przedmiocie
zawieszenia broni w Gérskim Karabachu.

W zwiazku z powyzszym celem niniejszego artykutu jest przeanalizowa-
nie prawnej argumentacji stron konfliktu, wskazanie btednosci i prawdziwosci
poszczegélnych tez, a takze wskazanie na mozliwe kierunki rozwoju prawa mie-
dzynarodowego publicznego w zwigzku z kazusem Gérskiego Karabachu.

Zarys stanu faktycznego

Do najwazniejszych cech charakterystycznych konfliktu o Gérski Karabach za-
liczy¢ nalezy:

— Jego etnopolityczny i terytorialny charakter, u ktérego podstaw lezy sie-
gajacy przynajmniej 1. pofowy XX stulecia narastajacy antagonizm po-
miedzy ludno$cia ormiariska a azerska. Jego nabrzmiewajacy, aczkolwiek
ukryty, charakter wynikat z tego, ze oba narody nie mialy mozliwosci
politycznego samookreslenia sie, za$ obszar Gérskiego Karabachu - jak
i caly Kaukaz — byl terenem rywalizacji mocarstw (gtéwnie Rosji i Tur-
cji), nastgpnie za$, od pokoju w Karsie, czgécia sktadowa Imperium Rosyj-
skiego i ZSRR, ktére to w swej polityce administracyjnej nie uwzglednia-
ly etnograficznej specyfiki tego regionu. Zamieszkiwany w zdecydowane;j
wickszo$ci przez Ormian Goérski Karabach w 1923 roku otrzymat w ra-
mach Azerbejdzariskiej SRR status obwodu autonomicznego (Gérnoka-
rabaski Obwéd Autonomiczny, dalej: GKOA) i utrzymat go do korica
istnienia ZSRR®.

- Od lat 80. XX wicku nasilily si¢ dziatania Ormian zamieszkujacych
GKOA majace na celu wymuszenie na wladzach ogélnozwigzkowych
wlaczenia tejze jednostki w sktad Armerniskiej SRR. Oprécz wystapien
ludnosci odpowiednie kroki podjete zostaly réwniez przez lokalny or-
gan prawodawczy. W lutym 1988 i grudniu 1989 roku miejscowa rada

> Szerzejm.in.: S.E. Cornell, Small Nations and Great Powers: Study of Ethnopolitical Con-
Slict in the Caucasus, Curzon Press, London—-New York 2001; A. Saparov, From conflict
to autonomy in the Cancasus: The Soviet Union and the making of Abkhazia, South Ossetia
and Nagorno Karabakh, Routledge, London 2014.
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deputowanych, wraz z Radg Najwyzsza Armenskiej SRR, podejmowaty
uchwaly o wiaczeniu GKOA w sklad Armenskiej SRR. Podnoszonym
przez Ormian argumentem na rzecz tych dazen byta ich liczebna przewa-
gaw GKOA nad Azerami, przy dyskryminacyjnej polityce wladz republi-
kanskich Azerbejdzanskiej SRR, dazacej do zmiany strukeury etnicznej
tegoz autonomicznego obwodu i ograniczania prawa do zachowania or-
mianskiej kultury narodowej*. Wiadze zwiazkowe uznaly, ze jakiekolwick
zmiany granic republikanskich sa niedopuszczalne.

- Napiecia miedzyetniczne w Gérskim Karabachu w schytkowej fazie ist-
nienia ZSRR wpisywaly si¢ w szerszy kontekst dwczesnych relacji ormian-
sko-azerskich, ktére doprowadzily m.in. do pogromu Ormian w Sumga-
icie, fali wzajemnej przemocy, ktéra doprowadzita do exodusu ludnosci
ormiariskiej z terytorium Azerbejdzanu i ludnosci azerskiej z terytorium
Armenii. Obszar GKOA, jako pogranicze i obszar przemieszenia si¢ obu
naroddw, stat si¢ nie tylko miejscem konfliktu etnicznego, ale takze kon-
fliktem o ziemi¢. We wrzesniu 1991 roku na wspdlnej sesji legislatywy
GKOA i sgsiedniej szaumianowskiej rejonowej rady deputowanych pod-
jeto uchwale o powstaniu w skladzie ZSRR Republiki Gérskiego Karaba-
chu w granicach GKOA wraz z rejonem szaumianowskim. Jednoczesnie
podj¢to decyzj¢ o przeprowadzeniu powszechnego referendum niepod-
legtosciowego. Odbylo si¢ ono 10 grudnia 1991 roku, przy frekwencji
82,2% uprawnionych (zbojkotowane przez ludnoé¢ azersky), za niepod-
leglo$cia Gorskiego Karabachu opowiedziato si¢ 99,9% glosujacych. Na
bazie tych wynikéw w styczniu 1992 roku przyjeta zostata deklaracja su-
werennosci panistwowej Republiki Gérskiego Karabachu (dalej: RGK).

— Konflike karabaski przeszedt w faz¢ zbrojna w 1991 roku i trwat do za-
wieszenia broni w 1994 roku. Byl on militarnym sukcesem Ormian,
ktérzy przejeli kontrole nie tylko nad dawnym GKOA, lecz nadto nad
obszarami przylegltymi, de iure bedacymi nicautonomiczng czgécia Azer-
bejdzanu. W styczniu 1992 roku Ormianie ogtosili powstanie odrebne-
go podmiotu — RGK na obszarze dawnego GKOA, pozostale obszary
nazywajac strefa buforowa, gwarantujaca bezpieczenstwo RGK. Sytuacja
ta nie zostala nigdy zaakceptowana ani przez wladze Azerbejdzanu, ani
przez inne podmioty prawa miedzynarodowego. Wysitki organizacji

4

T. de Waal, Black Garden: Armenia and Azerbaijan through Peace and War, New York
University Press, New York-London 2003. Praca ta jest obszernym i obicktywnym stu-
dium konfliktu karabaskiego, z racji obszernego materialu dowodowego zgromadzone-
go przez jej autora w czasic pobytu w Gérskim Karabachu (ogledziny, wywiady, prasa)
moze stuzy¢ jako wiarygodne zrédlo faktograficzne.
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miedzynarodowych, w tym Organizacji Narodéw Zjednoczonych oraz
gléwnie Organizacji Bezpieczenstwa i Wsp6tpracy w Europie i utworzo-
nej przez nig tzw. Grupy Minskiej, na rzecz przywrécenia pokoju nie przy-
niosty skutkéw®. Wojna 44-dniowa w 2. potowie 2020 roku doprowadzita
do odbicia przez Azerbejdzan wspomnianych terenéw przyleglych, keére
pozostawaly pod jurysdykeja de facto RGK.

— Odmienne interpretowany jest status prawny spornego obszaru przez
zwasnione strony: twierdzenie o obowiazywaniu zasady integralnoéci
terytorialnej (i na skutek tego podleganie tego obszaru jurysdykeji Azer-
bejdzanu) konfrontowane jest z twierdzeniem o prawie narodéw do sa-
mostanowienia. Zgodnie z nim miejscowa ludno$¢ mogtaby utworzy¢
odrebny podmiot paristwowy lub tez zdecydowaé o innym sposobie or-
ganizacji (w postaci wlaczenia w sklad Armenii).

— Cho¢ wladze Armenii regularnie twierdzily, ze separatyzm karabaski
jest oddolnym ruchem narodowowyzwolericzym, w istocie jest to kon-
flikt miedzynarodowy, ktéry angazuje strone trzecia — Armenie, bedaca
politycznym, militarnym i ekonomicznym sojusznikiem RGK. W sensie
etnicznym konflikt angazuje dwie strony, za§ w ujeciu militarnym jest kla-
syfikowany jako konflikt asymetryczny, z bezposrednim udzialem pan-
stwa (Azerbejdzanu) i podmiotu pozbawionego powszechnego uznania
(RGK) oraz po$rednim lub bezposrednim, niejawnym udzialem innego
panistwa — Armenii®. Inne podmioty, Rosja i Turcja, s3 zaangazowane
w konflike posrednio, wspierajac jego strony, przy w zasadzie biernej po-
stawie pozostatych panstw.

— Od zawieszenia broni w 1994 roku funkcjonowanie RGK jako odr¢bne-
go bytu politycznego przebiegato bez powazniejszych perturbacji. Spet-
niajac cze$¢ kryteriéw prawnych parstwowosci, klasyfikowane jest ono
jako panstwo de facto, quazi-panstwo lub parapanstwo’. W RGK - w od-
réznieniu od wspolczesnego Azerbejdzanu — wyksztalcit sie wzglednie
pluralistyczny i demokratyczny system wladzy, funkcjonowaly insty-
tucje publiczne, dokonywaly si¢ alternacje rzadzacych, jednakze zadne

> Szerzej: R. Czachor, Dynamika inicjatyw migdzynarodowych na rzecz regulacji konflik-

tu w Gorskim Karabachu, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej Wojsk Lado-
wych” 2014, nr 3(173), s. 5-19.
¢ Szerzej: idem, The Nagorno-Karabakh Conflict as a Specific Example of Assymetric Con-
Slict, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej Wojsk Ladowych” 2017, Vol. 49,
nr3(185),s.17-31.
Szerzej: M. Kosienkowski, Pojgcie i determinanty stabilnosci quazi-paristwa, ,Rocznik
Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 2008, nr 6, 5. 121-130.
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powszechnie uznane paristwo, w tym Armenia, nie uznalo i nie nawigzato
z RGK stosunkéw dyplomatycznych®.

Od korica 2020 roku, po zakonczeniu wojny 44-dniowej w G6rskim Ka-
rabachu, wyksztalcila si¢ zgota nowa sytuacja, w keérej po latach militar-
nej przewagi Ormian to Azerowie odniesli sukces, zbrojnie odzyskujac
kontrole nad niemalze caltym obszarem ziem przylegtych do RGK i do
tej pory kontrolowanych przez nig. Sytuacja ta nie przyblizyla konflik-
tu ku pokojowemu rozstrzygnigciu, natomiast powoduje, ze ponownie
aktualna staje si¢ dyskusja o politycznych i prawnych uwarunkowaniach
dalszego rozwoju wypadkéw w regionie’.

Gloéwne problemy prawne wokot separatyzmu karabaskiego

Jak wskazano, zaréwno strona ormiariska, jak i azerska, uzasadniajac swoje pra-

wo do sprawowania jurysdykeji nad spornym obszarem Gérskiego Karabachu,

szeroko odwoluje si¢ do argumentéw o charakterze prawnym. W tym kontek-

$cie w szczegblnosci analizie poddaé nalezy:

prawo do jurysdykeji oparte na historycznym pierwszenistwie zasiedlenia
spornego obszaru;

legalnos¢ wystapienia GKOA ze skladu Azerbejdzanskiej SRR i wejécia
w sktad Armenskiej SRR na gruncie prawodawstwa radzieckiego;
legalno$¢ ogloszenia niepodlegtosci RGK na gruncie prawa radzieckiego;
legalnos¢ ogloszenia niepodleglosci RGK na gruncie prawa mi¢dzynaro-
dowego publicznego;

legalno$¢ zniesienia autonomii GKOA przez wladze Azerbejdzanu;
problem wyksztalcenia si¢ RGK jako rezimu de facto i ewentualnego za-
siedzenia terytorium;

legalno$¢ roszczent Azerbejdzanu w przedmiocie odzyskania kontroli nad
Gorskim Karabachem (w rozumieniu obszaru RGK oraz obszaréw przy-
legtych) na podstawic zasady integralnosci terytorialne;.

Powyzszy, przyznaé nalezy szeroki, wachlarz argumentéw, przywotywany

jest — poza ostatnim z wymienionych — przez strong¢ ormianiska (tj. Armenig

8

Szerzej: R. Czachor, Between sustainability and uncertainty. Political systems of Abkha-
zia, South Ossetia and Nagorno-Karabakh Republic — conditions and features, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Skfodowska. Sectio K Politologia” 2015, Vol. XXII, nr 1,
s. 151-163.

Por.: K. Machowicz, R. Tabaszewski, Porozumienie Republiki Armenii i Republiki Azer-
bejdzanu z 9 listopada 2020 r. w sprawie Gorskiego Karabachu — charakter prawny oraz
implikacje polityczne, ,Studia Wschodnioeuropejskie” 2021, nr 14, s. 139-152.
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i RGK). Strona azerska spo$rédd powyzszych przywoluje argumenty natury hi-
storycznej oraz obowigzywanie powszechnie przyjetej zasady prawa migdzy-
narodowego publicznego stanowiacej o nienaruszalnosci granic i integralnosci
terytorialnej panistw. Weryfikacja tychze tez pozwoli na stwierdzenie, ktéra ze
stron konfliktu znajduje wiecej argumentéw na gruncie prawa.

Kwestia skutkow prawnych pierwszenstwa zasiedlenia

Obydwie strony konfliktu regularnie przywotuja fakt wezesniejszego zasie-
dlenia spornego regionu, co ma by¢ argumentem na rzecz zglaszania prawa
do sprawowania jurysdykcji nad calym spornym obszarem'. Wtadze Arme-
nii i Azerbejdzanu, a takze RGK, wspieraja badania naukowe, w tym arche-
ologiczne, stuzace potwierdzeniu ich tez. Przyktadowo, od poczatku lat 90.
Ormianie forsujg wlasng nazwe Arcach zamiast Gérskiego Karabachu. Ustale-
nie bezspornych faktdw w tym zakresie jest bardzo trudne, za$ z perspekeywy
prawnej wrecz bezzasadne. Jednoznacznie mozna jedynie stwierdzié, ze obszar
Gorskiego Karabachu od wiekéw byl miejscem koegzystencji chrzescijanskich
Ormian i ludnosci muzutmanskiej, w tym Kurdéw i ludéw stanowiacych sub-
strat dzisiejszego narodu azerskiego (jeszcze w 1. potowie XX wicku postugi-
wano si¢ gléwnie pojeciem Tataréw Kaukaskich). Polityka Imperium Rosyj-
skiego na Kaukazie Potudniowym po jego podboju w XIX wicku opierata sie
na wspieraniu Ormian, co mialo wplyw na poprawe ich pozycji spotecznej
i ekonomicznej. Po I wojnie $wiatowej i upadku Imperium Rosyjskiego sporny
obszar stal si¢, wraz z calym Azerbejdzanem, czgécig brytyjskiego terytorium
mandatowego, a nastepnic pod wladza Demokratycznej Republiki Azerbe;j-
dzanu. Po zwycigstwie bolszewikéw i ustanowieniu wladzy radzieckiej Gérski
Karabach pozostal w sktadzie Azerbejdzanu'!.

Na gruncie prawa mig¢dzynarodowego publicznego spory terytorial-
ne winny by¢ rozstrzygane przy uwzglednieniu kryterium legalnosci jego
nabycia, ciaglosci i efektywnosci sprawowania jurysdykeji. W omawianym

10

Por. np.: A. Avetisyan, Karabakh Knot: Myths and Realities, ,Foreign Policy Jour-
nal” 2012, www.foreignpolicyjournal.com/2012/03/10/karabakh-knot-myths-and-
realities; A. Baguirov, Nagorno-Karabakh: Basis and Reality of Soviet-Eva Legal and
Economic Claims used to Justify the Armenian-Azerbaijan War, ,Caucasian Review of
International Affairs” 2008, Vol. 2, No. 1, s. 11-24; O. Geukijan, Ethnicity, Nationalism
and Conflict in the South Caucasus Nagorno-Karabakh and the Legacy of Soviet Nationa-
lities Policy, Routledge, London 2016; A. Yunusov, Karabakh: Past and Present, Turan
Information Agency, Baku 2005.

Szerzej: T. Swigtochowski, Azerbejdzan, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2006.
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przypadku trudno méwié o tym, ze w okresie historycznym istniala trwala
granica rozdzielajaca poszczegdlne narody (a whasciwie religie). Granice pan-
stwowe z reguly opieraly si¢ na prawie zwyczajowym, stopniowo zyskujac re-
gulacje traktatowa. W przypadku Gérskiego Karabachu niemozliwe wydaje
si¢ odtworzenie opartej na normie zwyczajowej granicy pomiedzy ludnoscia
chrze$cijaniska a muzulmariska, gdyz ona w rozumieniu granicy jurysdykeji
w ogdle nie istniata. Dopiero XIX-wieczne traktaty pomiedzy Imperium Ro-
syjskim, Imperium Osmanskim a Persja uregulowaly status przedmiotowych
ziem, aczkolwick nie odwolujac si¢ i w zaden sposéb nie uwzgledniajac kwestii
pierwszenstwa osadnictwa poszczeg6lnych etnoséw.

W $wietle norm wspoétczesnego prawa migdzynarodowego argument
pierwszenstwa zasiedlenia ziem nie moze by¢ brany pod uwage przy rozstrzy-
ganiu sporu o przynalezno$¢ panstwowa Gérskiego Karabachu.

Kwestia legalnosci wystapienia GKOA ze sktadu Azerbejdzanskiej SRR
(wejscia w sklad Armenskiej SRR oraz utworzenia odrebnej republiki zwigzkowej)
na gruncie prawa radzieckiego

Strona ormianska, uzasadniajgc tez¢ o braku jurysdykeji Azerbejdzanu nad
obszarem Gorskiego Karabachu, twierdzi nie tylko, ze GKOA skutecznie
wystapit ze sktadu Azerbejdzanskiej SRR, ale ze w ogdle stat si¢ jego czescia
w sposéb nielegalny, bedac sitg wlaczony do niego na mocy politycznych roz-
strzygnie¢ bolszewikéw. Tym samym punktem wyjscia dalszej analizy musza
by¢ okolicznosci wlaczenia spornego obszaru do Azerbejdzaniskiej SRR.
Status administracyjnoprawny GKOA zostal nadany po przewrocie
pazdziernikowym i opanowaniu Kaukazu Poludniowego przez bolszewikéw.
Przy uzyciu sily zbrojnej dokonali oni zajecia ziem dotychczas podlegajacych
rzadowi Demokratycznej Republiki Azerbejdzanu, ustanowili wiadze ra-
dziecky, a nastgpnie nowoutworzong Zakaukaska Federacyjng Socjalistyczng
Republike Radziecka wlaczyli w skltad ZSRR. Decyzje w kwestii wlaczenia
Gorskiego Karabachu w sktad radzieckiego Azerbejdzanu podjeto bolszewic-
kie Biuro Kaukaskie 5 lipca 1921 roku i byfa ona nast¢pnie niejednokrotnie
potwierdzana'>. Tym samym w $wictle prawodawstwa radzieckiego spor-
ny obszar niezmienne pozostawal w granicach Azerbejdzanskiej SRR. Na
gruncie klasycznego, wéwczas obowiazujacego prawa miedzynarodowego

12 S. Mustafaeva, Soviet Russia and the formation of borders between the Caucasian states
(based on a case study of Azerbaijan and Armenia), ,The Caucasus and Globalization”
2010, Vol. 4, No. 1-2,s. 196-205.
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publicznego uzycie sily zbrojnej i dokonanie zmiany granic panstwowych nie
bylo nielegalne. Bezwzgledny zakaz uzywania sity zbrojnej i grozby jej uzycia
w stosunkach miedzynarodowych jest dorobkiem powojennym, wprowadzo-
nym przez Kart¢ Narodéw Zjednoczonych w 1945 roku. W okresie przedwo-
jennym taki zakaz miat charakter fakultatywny, za§ odpowiednie stypulacje po
raz pierwszy wprowadzal pakt Brianda—Kelogga z 1928 roku (réwniez wzgle-
dem ZSRR, ktdry przystapil do niego pod koniec 1928 roku), kedry wszedt
w zycie w roku 1929. Oznacza to, ze dokonane przed tg data radzieckie zbroj-
ne zdobycze terytorialne nie byly nielegalne. Przyjaé zatem nalezy, ze ustano-
wienie GKOA w granicach, ktére utrzymaly si¢ do 1991 roku i notabene do
dzisiaj sg przez wladze RGK deklarowane jako granica paristwowa, podobnie
jak i wlaczenie GKOA w sktad Azerbejdzanskiej SRR, bylo prawnie skutecz-
ne. Odrzuci¢ nalezy zatem teze, ze sporny obszar zostat bezprawnie wlaczony
do Azerbejdzanskiej SRR, podobnie jak i tez¢ o bezprawnosci powolania w jej
ramach GKOA.

Przechodzac do kwestii prawnej skutecznosci oglaszanegow 198811989
roku przejscia GKOA spod jurysdykeji Azerbejdzariskiej SRR pod Armenska
SRR, zacza¢ nalezy od konstatacji, ze zagadnienie pozycji ustrojowej republiki
zwigzkowej ZSRR regulowata przyjeta w 1977 roku konstytucja radziecka'®
w rozdziale 9. W szczegdlnosci art. 78 glosit, ze zmiana granic pomiedzy re-
publikami zwiazkowymi ZSRR byta mozliwa wylacznie za zgoda wszystkich
zainteresowanych podmiotéw i przy akceptacji wiadz zwiazkowych. Sytuacje
prawng GKOA regulowat bezposrednio art. 87 ust. 3 wspomnianej konsty-
tucji, stanowiac, ze jest to obwdd autonomiczny w skladzie Azerbejdzanskiej
SRR, a tym samym GKOA nie posiadal prawa samodzielnego decydowania
o swojej przynaleznosci do tej czy innej republiki radzieckiej, podobnie jak
i do wystepowania ze sktadu ZSRR. Réwniez uchwala przyjeta przez Rade
Najwyzsza Armeriskiej SRR o wlaczeniu do swojej jurysdykeji GKOA z grud-
nia 1989 roku nie wplywa na te sytuacje, bowiem nie towarzyszyta jej odpo-
wiednia uchwala Azerbejdzanskiej SRR.

Odnotowa¢ réwniez nalezy, ze w 1990 roku przyjeta zostala usta-
wa ogolnozwigzkowa dotyczaca trybu wystgpowania jednostek sktadowych
ZSRR z federacji'’. Potwierdzala prawo republik zwigzkowych do wyjécia

13

Konstituciya (Osnovnoy zakon) Soyuza Sovetskih Socialisticheskih Respublik ot 7 ok-
tiabrya 1977 g., https://constitution.garant.ru/history/usst-rsfsr/1977/red_1977/547
8732/2ysclid=160vmwaic7469621137.

Zakon SSSR ot 3.04.1990 g. N1409-I O poryadke resheniya voprosov, svyazannyh s vy-
hodom soyuznoy republiki iz SSSR, https://base.garant.ru/6335629/1catb24d049dcd
1€7707222d98¢9858(/ ?ysclid=15vhgdw7pi544573458.


https://constitution.garant.ru/history/ussr-rsfsr/1977/red_1977/5478732/?ysclid=l60vmwaie7469621137.
https://constitution.garant.ru/history/ussr-rsfsr/1977/red_1977/5478732/?ysclid=l60vmwaie7469621137.
https://base.garant.ru/6335629/1cafb24d049dcd1e7707a22d98e9858f/?ysclid=l5vhgdw7pi544573458.
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z ZSRR i uszczegblawiala jego tryb. Art. 3 ust. 1 ustawy stanowil, ze w przy-
padku wyjscia republiki zwiazkowej ze sktadu ZSRR funkcjonujgce w skladzie
danej republiki zwigzkowej jednostki autonomiczne dysponuja prawem zde-
cydowania, czy wraz z dang republika opuszczaja ZSRR, czy tez pozostang
w jego sktadzie®. Tym samym w momencie wyjscia Azerbejdzanu ze skladu
ZSRR jego autonomiczne jednostki sktadowe moglyby podja¢ decyzje o po-
zostaniu w ZSRR. W praktyce ustawa ta nie znalazla nigdy zastosowania.
Zadna z republik zwigzkowych, opuszczajac ZSRR, nie dokonala tego na pod-
stawie przedmiotowej ustawy, za$ decyzje te byly zatwierdzane przez Zjazd
Deputowanych Ludowych ZSRR.

Odre¢bnej uwagi wymaga uchwata organu prawodawczego GKOA, pod-
jeta w dniu 2 wrze$nia 1991 roku na wspoélnej sesji z rada deputowanych be-
dacego poza GKOA rejonu szaumianowskiego (bedacego réwniez w skladzie
Azerbejdzanskiej SRR) o utworzeniu odr¢bnej republiki zwigzkowej w ra-
mach ZSRR, a tym samym zréwnanie jego statusu prawnego z Azerbejdzan-
ska SRR. Bezposrednio z konstytucji radzieckiej z 1977 roku wynikalo, ze nie
moglo si¢ to dokonywa¢é na mocy wyodrebnienia czeéci dotychczasowej repu-
bliki zwigzkowej bez jej zgody. Formalnie republiki zwiazkowe ZSRR dyspo-
nowaly stosunkowo szerokim zakresem kompetencji wlasnych, ograniczona
podmiotowoscig prawnomig¢dzynarodows i byly uprawnione do samodziel-
nego decydowania o pozostawaniu w skladzie lub wystapieniu z ZSRR. Wy-
konywanie tych uprawnien wiazalo si¢ z koniecznoscia posiadania organéw
wiadzy uchwalodawczej i wykonawczej o odpowiedniej randze. Lokalne rady
deputowanych, a wigc ciata przedstawicielskie jednostek trzeciego szczebla
w hierarchii organéw stanowiacych ZSRR, nie mialy w zakresie swoich kom-
petencji uprawnient dotyczacych przynaleznoséci republikarniskiej danej jed-
nostki administracyjno-terytorialnej. Prawa do podejmowania rozstrzygnie¢
o takiej tredci nie zawieraly Zadne dwezesne akty prawne, w tym wspomniana
ustawa ogdlnozwigzkowa z 1990 roku. Co wigcej, katalog republik zwigzko-
wych ZSRR byt uregulowany konstytucyjnie, totez powickszenie ZSRR o ko-
lejny podmiot moglo si¢ odby¢ wylacznie w trybie nowelizacji zwigzkowej
ustawy zasadniczej. Uchwaly podjete przez organy przedstawicielskie GKAO

i Armeniskiej SRR byly uznawane za niewazne przez uchwaly Prezydium Rady

5 W doktrynie podnoszone sa watpliwosci co do konstytucyjnosci przedmiotowej ustawy.
Tym niemniej, niezaleznie od tego, czy faktycznie dana ustawa byta sprzeczna z konsty-
tucja, obowiazywala ona do momentu stwierdzenia nickonstytucyjnosci przez Komi-
tet Kontroli Konstytucyjnej — komisj¢ radzieckiego parlamentu zwiazkowego. Szerzej:
H. Kriiger, The Nagorno-Karabakh..., op. cit., s. 33-35.
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Najwyzszej ZSRR z dnia 18 lipca 1988 roku, 10 stycznia 1990 roku oraz Ko-
mitetu Kontroli Konstytucyjnej z dnia 27 listopada 1991 roku'®. Prezydium
Rady Najwyzszej ZSRR potwierdzato w nich, ze kwestia zmiany granic repu-
blikariskich moze by¢ rozstrzygnicta wylacznie na podstawie stypulacji kon-
stytucyjnych, w szczeg6lnosci art. 78.

Azerbejdzan, deklarujac w dniu 18 pazdziernika 1991 roku niepod-
legtos¢!” i uchwalajac ustawe konstytucyjna normujaca podstawy jego funk-
cjonowania jako odr¢bnego podmiotu, nie wypetnit procedury wspomnianej
ustawy zwiazkowej z 1990 roku. Rodzi to pytanie o legalno$¢ opuszczenia
przezeri ZSRR oraz ewentualnych skutkéw prawnych nieskutecznodci tej
czynnosci. Przy zalozeniu, ze Azerbejdzan we wskazanej dacie nie opuscit sku-
tecznie ZSRR, istotne jest okredlenie, kiedy ostatecznie nastapilo zastapienie
wiadz ZSRR przez wladze azerbejdzarniskie w wykonywaniu jurysdykeji nad
obszarem dotychczasowej Azerbejdzanskiej SRR. Przyjecie pogladu o nie-
skutecznosci ogloszenia suwerennosci przez azerbejdzariska Rade Najwyzsza
w dniu 18 pazdziernika 1991 roku oznacza, ze zastapienie to nastapito w dniu
26 grudnia 1991 roku, gdy Rada Najwyzsza ZSRR uznata rozpad tego paristwa.
Do czasu zastapienia wladz ZSRR przez wladze Azerbejdzanu w wykonywa-
niu jurysdykeji obszar Azerbejdzanu podlegat prawodawstwu radzieckiemu,
a akty prawne Republiki Azerbejdzanskiej z okresu pomigdzy 18 pazdziernika
1991 a 26 grudnia 1991 roku nalezaloby uzna¢ za pozbawione mocy wiaza-
cej. Poglad ten nie znajduje jednak poparcia w zwiazku chociazby z tym, ze
po 18 pazdziernika 1991 roku nast¢gpowalo uznanie Azerbejdzanu ze strony
innych podmiotéw prawa miedzynarodowego publicznego. Ponadto zadna
inna republika zwigzkowa, wychodzac ze sktadu ZSRR, réwniez nie wypel-
nita kryteriéw wspomnianej ustawy. Ciaglo$¢ prawng zabezpieczata ustawa
konstytucyjna Azerbejdzanu z 30 sierpnia 1990 roku, stanowiaca, ze prawo
radzieckie wciaz na terenie republiki obowigzywalo, o ile nie ktécito si¢ z zasa-
da suwerennosci paristwowej.

Powyzsze oznacza, ze wszystkie proby zmiany statusu prawnego GKOA
przez jego wyprowadzenie poza jurysdykcje Azerbejdzariskiej SRR byty praw-
nie nieskutecznie. Uchwaly w kwestii przejscia pod jurysdykcje Armenskiej
SRR byly wadliwe, bowiem pochodzity od nieuprawnionych do ich wydania

organdéw oraz nie wypelnialy przewidzianych prawodawstwem zwiagzkowych

16 Tre$¢ wspomnianych aktdw zob.: Y. Barsegov, Nagornyi Karabah v mezhdunarodnom

prave i mirovoy politike. Dokumenty i kommientarii, Krug, Moskva 2008.
17 Szerzej: P. Kwiatkiewicz, Przemiany polityczne w Azerbejdzanie. Od republiki radzieckiej
do wspdtczesnego panstwa, Wydawnictwo FNCE, Torun 2013.
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procedur. Préby zmiany przynaleznosci republikaniskiej GKOA byly stwier-
dzane jako niewazne przez organy ogélnozwiagzkowe, a Azerbejdzanska SRR
i Republika Azerbejdzanska konsekwentnie deklarowaly swoja jurysdykeje
nad spornym obszarem, nawet gdy znalazt si¢ on pod faktyczng wiadza RGK.

Kwestia legalnosci ogloszenia suwerennosci panstwowej RGK
na gruncie prawa radzieckiego

W trakcie tzw. parady suwerennosci w 2. potowie 1991 roku, gdy parlamenty
poszczegolnych republik zwiazkowych ZSRR oglaszaly suwerennos¢ panstwo-
wa i podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa, na podobny krok zdecydowaty
si¢ wladze GKOA. W dniu 2 wrze$nia 1991 roku ogloszono suwerennos¢ pan-
stwowa RGK. Prawo takie strona ormianska wywodzita zaréwno z regulacji
krajowych, jak i prawa miedzynarodowego publicznego. Podstawa byla wspo-
mniana wadliwa uchwata rady deputowanych ludowych GKOA i rejonu szau-
mianowskiego o utworzeniu odrebnej republiki zwiazkowej ZSRR i przepro-
wadzenie referendum w tej kwestii. Na mocy jego wynikéw w styczniu 1992
roku — a wigc juz po rozpadzie ZSRR - ogloszono niepodlegtos¢ RGK.

Odnoénie do radzieckiego prawa krajowego przypomnie¢ nalezy, iz kwe-
stie mozliwosci wystapienia jednostek skladowych z tego panistwa regulowata
konstytucja ZSRR z 1977 roku w art. 72. Glosit on, ze ,kazda republika zwigz-
kowa dysponuje wolnym prawem opuszczenia ZSRR™®. Z kolei art. 78 i 86
stanowily odpowiednio, ze ,terytorium republiki zwiazkowej nie moga by¢
zmienione bez jej zgody. Granice mi¢dzy republikami zwigzkowymi moga
by¢ zmienione za ich zgoda i podlegaja zatwierdzeniu przez ZSRR™, ,,0b-
wod autonomiczny znajduje si¢ w skladzie republiki zwigzkowej lub kraju”.
Oznacza to, ze z prawa do secesji ze sktadu ZSRR mogly korzystaé wylacznie
republiki zwigzkowe, nie za$ ich jednostki sktadowe, a wigc podmioty nizsze-
go rzedu. Nadto republiki zwigzkowe mialy konstytucyjnie zagwarantowa-
ne (art. 80) prawo do okreslania wlasnych struktur administracji terenowe;.
W $wietle powyzszego mniejsze znaczenie ma wadliwo$¢ prawna procedury
organizacji referendum w kwestii niepodlegtosci RGK i to, iz miato ono mie;j-
sce w czasie, gdy trwaly masowe przesiedlenia si¢ ludnosci, w tym fala exodusu
Azeréw z Gérskiego Karabachu.

8 Cyt. Konstituciya SSSR - thum. R.C.
Y Ihidem.
2 Tbidem.
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Rekapitulujac ze stanowiska prawodawstwa radzieckiego, GKOA nie
mial prawa oglaszania suwerennosci panistwowej, a nastgpnie wystapienia ze
sktadu ZSRR, podobnie jak i samodzielnie nie mégt opusci¢ sktadu Azerbej-
dzanskiej SRR.

Kwestia legalnosci zniesienia autonomii GKOA przez wladze Azerbejdzanu

W koricu listopada 1991 roku wiadze Azerbejdzanu zlikwidowaly GKOA™.
Kwestia ta jest nickiedy podnoszona przez strong ormiariska jako dowdd na re-
presyjna polityke wladz Azerbejdzanu, ktéra to w konsekwencji zmusita do za-
pewnienia ochrony ormianskiej ludno$ci Gérskiego Karabachu w postaci ogto-
szenia suwerennos$ci RGK. W celu oceny prawnej tej decyzji uwzglednié nalezy
moment uzyskania podmiotowosci prawnomiedzynarodowej przez Azerbej-
dzan. Przy zalozeniu, ze w przedmiotowej dacie zniesienia GKOA Azerbejdzan
byl suwerennym paristwem, stwierdzi¢ nalezy, ze miat on catkowite prawo samo-
dzielnego ksztaltowania swojego podziatu administracyjno-terytorialnego. Za-
tem od wskazanej daty nie istnieje odrebna autonomiczna jednostka obejmuja-
ca teren dotychczasowego GKOA. Przy zalozeniu przeciwnym, ze Azerbejdzan
w przedmiotowej dacie skutecznie nie opuscit ZSRR, nalezaloby zbada¢ legal-
no$¢ decyzji o likwidacji GKOA na gruncie prawa radzieckiego. Z tresci art. 86
konstytucji ZSRR z 1977 roku wynika, ze republiki zwigzkowe dysponowaly
prawem samodzielnego okreslania prawa regulujacego funkcjonowanie na ich
terytorium obwodéw autonomicznych. Jednoczesnie art. 87 wprost wymieniat
wszystkie funkcjonujace w ZSRR obwody autonomiczne. Tym samym skutecz-
na likwidacja GKOA na gruncie prawodawstwa ogélnozwiazkowego wymaga-
taby nowelizacji konstytucji ZSRR.

Kwestia legalnosci ogloszenia niepodlegtosci przez RGK na gruncie prawa
mie¢dzynarodowego publicznego (na podstawie zasady samostanowienia)

Strona ormianska prawna skuteczno$¢ deklaracji niepodleglosci RGK wywo-
dzita réwniez z prawa miedzynarodowego publicznego i obecnej w nim zasady
samostanowienia narodéw. Rozumie sig¢ ja jako prawo narodéw (nicobowiaz-
kowo w stricte etnicznym rozumieniu) do samodzielnego okreslenia swojego
statusu politycznego, zapewnienia sobie rozwoju gospodarczego, spotecznego

21

Szerzej: P. Adamczewski, Gdrski Karabach w polityce niepodlegtego Azerbejdzanu, Wy-
dawnictwo Akademickie Dialog, Warszawa 2012.



Prawne aspekty konflikeu w Gérskim Karabachu: stan obecny i perspekeywy 109

i kulturalnego®. Zostata ona bezposrednio ujeta w Karcie Narodéw Zjednoczo-
nych wart. 1 ust. 2 i art. 55. Wspolczesnie, w okresie postkolonialnym, kwestia
samostanowienia narodéw jest wysoce kontrowersyjna. Rozpatrzenie mozliwo-
§ci jej zastosowania w kazdym indywidualnym przypadku wymaga uwzgled-
niania relacji wzgledem innej zasady prawa miedzynarodowego publicznego
zawartej w Karcie Narodéw Zjednoczonych — zasady integralnosci terytorialnej
(art. 2 ust. 4 Karty). Wspdlcze$nie dominuje poglad, ze zasada prawa do samo-
stanowienia nie moze uzasadniaé prawa do secesji*’. Jej zastosowanic obecnie
nalezy postrzega¢ w kategorii wyjatku od zasady integralnosci terytorialnej pan-
stwa, aczkolwick samostanowienie narodéw jako zasada i norma zwyczajowego
prawa migdzynarodowego nie przestata obowiazywac. Jej obowigzywanie takze
poza kontekstem dekolonizacyjnym potwierdza m.in. zasada VII Aktu Kon-
cowego Konferencji Bezpieczenistwa i Wspélpracy w Europie (dalej: KBWE)
z dnia 1 lipca 1975 roku czy opinia doradcza Migdzynarodowego Trybunatu
Sprawiedliwosci (dalej: MTS) w sprawie muru na terytorium palestyriskim®.

Tym niemniej zastosowanie zasady samostanowienia narodéw nalezy
wspotczesnie do wyjatkéw i uzasadnione jest szczegdlnymi okoliczno$ciami.
Chodzi tu przede wszystkim o systematyczne akty ci¢zkiego naruszenia norm
Jjuris cogentis prawa mi¢dzynarodowego na danym obszarze, dyskryminacje,
przesladowania, ograniczanie przez wladze mozliwoéci rozwoju spolecznego,
gospodarczego i kulturalnego. W takim przypadku wyodre¢bnienie nowego
podmiotu jest $rodkiem wltima ratio, podyktowanym koniecznoscia ochro-
ny praw czlowicka, szczegélnie w zwiazku z zagrozeniem ludobédjstwem badz
zbrodniami przeciwko ludzkosci. W przypadku, gdy te przestanki nie s spel-
nione, samostanowienie grup etnicznych powinno dokonywa¢ si¢ w ramach
danego paristwa, przez ich udzial w systemie politycznym i przy poszanowaniu
prawa, a wigc bez prawa do wyksztalcenia odr¢bnego paristwa?.

Odnosnie do terytorium panistwowego i prawa do integralnosci teryto-
rialnej w zwyczajowym prawie mi¢dzynarodowym powszechnie przyjeta jest
zasada uti possidetis. Stanowi ona, ze w przypadku powstania nowego panstwa,
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Art. 1, Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U.z 1977 r., nr 38, poz. 167).

»  Karta Narodéw Zjednoczonych (Dz.U. z 1947 r., nr 23, poz. 90).

# ]. Barcik, T. Srogosz, Prawo migdzynarodowe publiczne, wyd. 3, C.H. Beck, Warszawa
2017, s. 60.

W. Czapliniski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia syste-
mowe, wyd. 3, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 180-185.

% . Crawford, The Creation of States in International Law, 2™ ed., Clarendon Press, Oxford
2007, s. 415-417; M. Ingelevi¢-Citak, Prawo narodéw do samostanowienia a praktyka

paristw, ,Spoleczenistwo i Polityka” 2018, nr 2(55), s. 105-118.
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np. w drodze sukcesji czy podziatu, dotychczas istniejace granice zewnetrzne
danego podmiotu pozostaja niezmienne®. Zasada uti possidetis znalazta zasto-
sowanie odno$nie do granic wszystkich bylych republik zwiazkowych ZSRR,
ktére staly si¢ granicami mi¢dzypanstwowymi. Przywiazanie do istniejacych
granic w mysl zasady u#i possidetis wyrazaly pafistwa w procesie dekolonizacji
Afryki, ponadto w Akcie Koicowym KBWE z 1975 roku®, paryskiej Karcie
Nowej Europy z 1990 roku®. Wyjatkiem od tej zasady bylo uznanie przez nie-
ktére panistwa niepodleglosci Kosowa w 2008 roku, aczkolwick podnoszono, ze
nie moze ono by¢ precedensem dla kolejnych podmiotéw.

W tym kontekscie wazna role odgrywa rozréznienie narodu i mniej-
szosci narodowej zamieszkujacej inne panstwo. Prawo mi¢dzynarodowe pu-
bliczne wiaze mniejszosci gtéwnie z prawami mniejszoéci, a nie z prawem do
samostanowienia, nadajac w takim kontekscie co do zasady prymat zasadzie
integralnosci terytorialnej paristwa. Nie wyklucza to definitywnie skorzysta-
nia z prawa do secesji, natomiast jest ona mozliwa przy zaistnieniu masowe-
go ruchu zainteresowanej ludnosci, lecz panstwa trzecie musza w tej sytuacji
powstrzymywac si¢ od wszelkiej ingerencji w proces samostanowienia i winien
si¢ on dokonad za zgoda wszystkich zainteresowanych stron (jak w przypadku
secesji Timoru Wschodniego czy Sudanu Poludniowego)*.

W przypadku RGK za date krytyczna nalezy przyja¢ date ogloszenia nie-
podlegtosci panstwowej w styczniu 1992 roku i rozpatrzy¢, czy w dacie tej za-
chodzily prawnomie¢dzynarodowe przestanki legalnosci tej deklaracji. W swietle
powyzszych uwarunkowari skorzystania z prawa do samostanowienia w szcze-
gdlnosci przestanka taka sa najciezsze, masowe i systematyczne przypadki fama-
nia praw czlowieka, systematyczna polityka paristwa majaca na celu przeslado-
wanie okreslonej ludnosci na okreslonym terytorium ze wzgledu na takie cechy
dystynktywne jak etnicznos¢, religia czy jezyk. W dacie krytycznej Azerbejdzan
jako suwerenne paristwo funkcjonowat stosunkowo krétko, totez trudno twier-
dzi¢, ze wypracowal systematyczng polityke wzgledem ludnosci ormiariskiej
lub wobec Gérskiego Karabachu. Uwzgledniajac polityke wladz Azerbejdzan-

skiej SRR na podstawie istniejacego materialu dowodowego, stwierdzi¢ nalezy,

77 Szerzej: T. Srogosz, Ut possidetis w prawie migdzynarodowym publicznym, Wolters Klu-

wer, Warszawa 2016.

Conference on Security and Co-operation in Europe Final Act, www.csce.gov/sites/
helsinkicommission.house.gov/files/Helsinki%20Final %20Act%20-%20Long%20
Version.pdf.

Charter of Paris for a New Europe, www.osce.org/mc/39516.

L. Antonowicz, Podrecznik prawa migdzynarodowego, Wydawnictwo Prawnicze PWN,
Warszawa 1998, s. 45.
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ze ludno$¢ ormianiska, a w szczegdlnosci GKOA, nie byta przedmiotem dyskry-
minacyjnej polityki, za$ stosunki spoteczne i rozwdj gospodarczy w regionie nie
odbiegat od przecietnej sytuacji panujacej w zakaukaskich republikach ZSRR.
Przypadki dyskryminacji Ormian, w tym najdramatyczniejszy pogrom w Sum-
gaicie, miescie lezacym na przeciwleglym koncu Azerbejdzanu, nie wyczerpuja,
wbrew twierdzeniom strony ormianskiej*’, znamion zorganizowanej lub wspie-
ranej przez wladze dziatalnosci ludobdjczej. Podobnie wspomniana wyzej likwi-
dacja autonomicznej jednostki terytorialnej w granicach GKOA nie moze by¢
uznana za przejaw razacej dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie etniczne®.

Przy okazji godzi si¢ wspomnie¢, iz w praktyce migdzynarodowej panistw,
szczegdlnie w latach 90. XX wicku, dalece wstrzemigzliwie podchodzono do
kwestii przyczynowo-skutkowego zwiazku pomie¢dzy masowymi naruszeniami
praw czlowicka a mozliwoscig ograniczenia suwerennosci paristwa nad danym
obszarem. Dowodzi tego chocby niepodejmowanie przez tzw. spoleczno$é
miedzynarodowa ewentualnosci uznania niepodleglosci Czeczenii w trakcie
pierwszej wojny czeczenskiej czy rozdzialu Boéni i Hercegowiny na mniejsze
niepodlegte podmioty po wojnie na Batkanach. W XXI stuleciu priorytet su-
werennosci paristwowej i nienaruszalnosci granic ulegt jednakze ostabieniu, co
unaocznia uznanie niepodleglosci Kosowa przez cze$¢ panstw $wiata, a takze
rozw6j doktryny responsibility to protect.

W przypadku Gérskiego Karabachu jego specyfika polega m.in. na tym,
ze obszar ten jest de facto poza jurysdykcja Azerbejdzanu, zatem nie mozna
twierdzi¢, ze dokonuje on tam ci¢zkich naruszen prawa migdzynarodowego,
w szczegdlnosci powaznego naruszania praw czlowieka, co uzasadnialoby po-
stepowanie wedtug scenariusza kosowskiego. Jednoczesnie jest bardzo watpliwe,
czy w przypadku ewentualnego przywrdcenia przez Azerbejdzan kontroli nad
spornym obszarem miejscowa ludnos¢ ormianska bedzie korzystala z gwaran-
towanych prawem mig¢dzynarodowym i azerska konstytucja praw i wolnosci,
jesli obecnie wobec whasnych obywateli wiadze Azerbejdzanu dopuszczaja sie
powaznych naruszen prawa.

Powyzsze oznacza, ze nie mozna jednoznacznie potwierdzi¢ zaréwno pra-
wa ludnosci Gérskiego Karabachu do skorzystania z prawa do samostanowienia,
jak i uznaé, ze jest ona jego pozbawiona, za$ swoje aspiracje do samostanowienia

3t M.in.: R.A. Zargarian, Principles for conflict resolution in Nagorno Karabakh, ,Interna-

tional Peacekeeping” 1999, Vol. 6, s. 129-133.
32 Na marginesie rozwazan pozostaje zakres autonomii GKOA gwarantowany prawodaw-
stwem radzieckim. W gruncie rzeczy byt on ograniczony, za$ istotg jego istnienia byta
delimitacja obszaru o odr¢gbnym charakterze etnicznym. Tym samym jego likwidacja nie

zmieniala w szczegdlny sposéb potozenia ludnosci tam zamieszkujacej.
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moze w petni zrealizowaé przez udziat w demokratycznym i opartym na posza-
nowaniu praw czlowieka i obywatela rozwoju Azerbejdzanu.

Kwestia wyksztalcenia si¢ RGK jako rezimu de facto, tj. uzasadniajacego
jego uznanie prawnomig¢dzynarodowe na podstawie zasiedzenia

Z perspektywy prawnomiedzynarodowej kwestia uznania niepodlegltosci RGK
moze by¢ réwniez rozpatrzona bez uwzglednienia okolicznosci jego powstania,
tj. wylacznie na podstawie kryteriéw pafstwowosci (zawartych w konwencji
z Montevideo dotyczacej panstw Ameryki Eacinskiej, za$ poza nig uznanych za
norme prawa zwyczajowego). Podobnie rozwazy¢ mozna, czy dtugotrwale spra-
wowanie jurysdykeji nad okreslonym obszarem, nawet w zlej wierze, w postaci
okupacji obcego terytorium, moze sta¢ si¢ sposobem nabycia tytutu prawnego
do niego. Kwestia ta dawniej, na gruncie klasycznego prawa miedzynarodowego
publicznego (tj. sprzed powszechnego zakazu uzycia sily w stosunkach migdzy-
narodowych), nie budzila zastrzezen, aktualnie jednak jest oceniana jako dalece
kontrowersyjna, bowiem wspétczesne prawo migdzynarodowe ma na celu eli-
minowanie uzycia sily, unikanie konfliktéw i stabilizowanie stosunkéw migdzy-
narodowych. W tym kontekscie klasyczne podejscie ex factis jus oritur zostalo
zastapione ex injuria non jus oritur, za$ znaczenie nadawane jest nie tyle samemu
faktowi sprawowania jurysdykeji przez dany rzad nad okreslonym terytorium
i zamieszkujacy ja ludnoscia, co kwestii tytutu prawnego do sprawowania tejze
wladzy. Praktyka panstw w tej materii, szczegdlnie od konca II wojny swiatowej,
nie jest jednak jednoznaczna, za$ ocena tytutu prawnego jest funkcjg intereséw
politycznych®. Rozstrzygniecie kwestii, czy powstanie panstwa we wspoleze-
snym prawie miedzynarodowym ma charakter deklaratoryjny, czy konstytutyw-
ny, jest trudne. Jednostronny akt paristwa, jakim jest deklaracja niepodlegtosci,
nie ma per se skutku w postaci natychmiastowego powstania panistwa ze wszyst-
kimi jego atrybutami, podobnie jak uznanie jej ze strony innych panstw nie jest
niezbedne dla tego, by okreslony podmiot faktycznie wykonywal swoje pan-
stwowe funkcje (dzieje si¢ tak m.in. w przypadku uznania przedwezesnego)*.
Jesli chodzi o zasiedzenie, to wspéltczesne prawo migdzynarodowe publiczne
odchodzi od uznawania za forme¢ nabycia terytorium z tych samych powodéw,

3 W tym kontekscie przywolaé mozna nicjednoznaczne poglady poszczegélnych panstw

w przedmiocie uznania lub nieuznania takich panstw jak: Niemiecka Republika Demo-
kratyczna, Koreariska Republika Ludowo-Demokratyczna, Republika Korei, Republika
Chinska (Tajwan), Paistwo Izrael, Paristwo Palestyna.

3 Por: C. Focarelli, International Law, Edward Elgar Publishing, Cheltenham-
Northampton 2019, s. 54-58.
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ktére wskazano powyzej. Legalno$¢ zasiedzenie mozna rozwaza¢, gdy ma ono
charakter dtugotrwaly i odbywa si¢ bez protestéw ze strony innych zaintereso-
wanych podmiotéw. Wéwczas milczaca zgoda moze by¢ przestanka do uznania
tytulu prawnego, cho¢ nawet w takich okolicznosciach stanowisko doktryny
prawa nie jest oczywiste™.

Opicerajac si¢ na pojeciach secesji de facto i rezimdw de facto, a takze
postulacie, by prawo miedzynarodowe regulowalo rzeczywisto§¢ migdzyna-
rodowy taka, jaka ona jest, mozna jednak przeprowadzi¢ dowdd na to, czy
RGK spetnia kryteria suwerennosci panstwowej rozumianej jako samowlad-
no$¢ i calowladnos$é*. W RGK od poczatku lat 90. XX wicku funkcjonowaly
instytucje wladzy publicznej, obowigzywata konstytucja® stypulujaca demo-
kratyczny i pluralistyczny system rzadéw, odbywaly si¢ rywalizacyjne wybory
parlamentarne i prezydenckie. Tym samym nie jest bezpodstawne twierdze-
nie, ze system polityczny RGK jest w pelni uksztaltowany, a nawet bardziej
demokratyczny niz Azerbejdzanu®.

Przyjecie pogladu, ze RGK stanowi rezim de facto i wskutek tego stwier-
dzenie, ze spelnia kryteria uznania za petnoprawny podmiot prawa mi¢dzyna-
rodowego byloby jednakze wysoce watpliwe w zwiazku z jej $cistymi wigzami
politycznymi, ekonomicznymi i wojskowymi z Armenig. RGK nie jest bytem
w pelni samodzielnym (samowtadnym), za$ jej sytuacja w tym wzgledzie zbli-
zona jest do sytuacji Abchazji i Osetii Potudniowej, ktére korzystaja z wiclo-
plaszczyznowego wsparcia Rosji. Ich faktyczna niepodleglos¢ jest utrzymywana
dzi¢ki ,outsourcingowi” funkeji paristwa podmiotom trzecim (w przypadku
Abchazji i Osetii Potudniowej — Rosji, w przypadku RGK - Armenii)*. Moz-
na zatem podaé w watpliwos¢ spetnianie przez RGK kryterium paristwowosci
przez brak niezaleznodci politycznej (w doktrynie anglosaskiej: independen-
ce)®. Tym samym istnienic RGK moze by¢ interpretowane jako forma organi-
zacyjnego nacisku i ingerencji Armenii w polityke wewngtrzna Azerbejdzanu,

J. Symonides, Zasiedzenie w prawie migdzynarodowym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1966, nr 28(1), s. 115-116; M.N. Shaw, International Law, 6™ ed.,
Cambridge University Press, Cambridge 2008, s. 504-507.

R. Bierzanck J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Wolters Kluwer, Warsza-
wa 2005, s. 121.

Konstituciya Respubliki Arcach, www.nkr.am/ru/constitution-of-Artsakh.
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Szerzej: R. Czachor, Abchazja, Osetia Potudniowa, Gorski Karabach: geneza i funkcjono-
wanie systemdw politycznych, Fundacja Instytut Polsko-Rosyjski, Wroctaw 2014.
Szerzej: N. Popescu, ‘Outsourcing’ de facto Statehood: Russia and the Secessionist Entities
in Georgia and Moldova, ,CEPS Policy Briefs” 2006, No. 109, s. 1-8.

% J. Crawford, The Creation of States..., op. cit., s. 62.
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co sprzeczne jest z kolei z zasada prawa miedzynarodowego gloszaca nicingeren-
cj¢ w polityke panistw trzecich?..

Wskaza¢ nalezy na istotng okoliczno$é, ze zadne panstwo, w tym
Armenia, nie dokonato formalnego uznania RGK. To parapanstwo nie zostato
wymienione jako strona konfliktu karabaskiego w rezolucjach Zgromadzenia
Ogoélnego ONZ, Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, za$ w orze-
czeniach Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka (sprawy: Chiragov i inni
przeciwko Armenii, Zalyan i inni przeciwko Armenii oraz Muradyan przeciwko
Armenii z lat 2015-2016*) wprost uznano, ze jurysdykcje nad obszarem Gér-
skiego Karabachu, w rozumieniu art. 1 Europejskiej konwencji praw cztowieka,
sprawujg wladze Armenii.

W odniesieniu do rozwazan nad ewentualng klasyfikacja RGK jako re-
zimu de facto podnie$¢ nalezy, ze nie jest wykluczona ewolucja praktyki panstw
i prawa miedzynarodowego w zwiazku z powaznymi i systematycznymi narusze-
niami praw czlowicka w paristwie, z ktérego dokonata si¢ secesja. W przypad-
ku Azerbejdzanu istotng okolicznoscia jest to, iz jest on obok Turkmenistanu
panstwem, w keérym stan demokracji, poziom przestrzegania praw cztowicka
i ochrony mniejszosci (narodowych, religijnych, scksualnych) jest na najniz-
szym poziomie sposréd wszystkich pafistw postradzieckich®. Raporty Human
Rights Watch odnotowuja bardzo zfg sytuacje w tej materii, m.in. pakty praw
czlowicka z 1966 roku sa w Azerbejdzanie notorycznie tamane, oraz fiasko préb

# Por. Rezolucja ZO ONZ 2131(XX) z 21 grudnia 1965 roku w sprawie niedopuszczal-
nosci ingerencji w wewnetrzne sprawy panstw i ochrony ich niepodlegtosci i suweren-
noéci: Declaration on the Inadmissibility of Intervention in the Domestic Affairs of
States and the Protection of Their Independence and Sovereignty General Assembly
resolution 2131 (XX), https://legalun.org/avl/pdf/ha/ga_2131-xx/ga_2131-xx_e.
pdf; Rezolucja ZO ONZ 2625(XXV) z 24 pazdziernika 1970 roku — Deklaracja za-
sad prawa mie¢dzynarodowego dotyczacych przyjaznych relacji i wspétpracy zgodnie
z Karta Narodéw Zjednoczonych: Resolution adopted by the General Assembly [Ad-
opted on a Report from the SixthCommittee (A/8082)] 2625 (XXV). Declaration on
Principles of International Law concerning Friendly Relations and Co-operation among
States in accordance with the Charter of the United Nations, http://un-documents.net/
a25r2625.htm.

European Count of Human Rights app. no. 13216/05 Chiragov and others v. Arme-
nia, hetps://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-155353; European Count of Human Rights
app. no. 36894/04, 3521/07 Zalyan and others v. Armenia, https://hudoc.echr.coe.int/
eng?i=001-161408; European Count of Human Rights app. no. 11275/07, hetps://
hudoc.echr.coc.int/eng?i=001-168852.

% Nationsin Transit 2022 Report, hetps://freedomhouse.org/sites/default/files/2022-04/

NIT_2022_final_digital.pdf.
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mi¢dzynarodowego wplywu na azerbejdzanskie wladze*. Uwzgledniajac to,
nalezy rozpatrzy¢ mozliwos¢, ze ewentualne przywrécenie azerskiej jurysdyk-
cji nad dzisiejsza RGK mogloby skutkowaé dalszymi powaznymi naruszeniami
praw czlowicka (m.in. wysiedleniami ludnosci ormianskiej, pozbawianiem jej
materialnych podstaw do egzystencji, dyskryminacja w przestrzeni publicznej).
Tym samym uznanie RGK mogloby by¢ postrzegane w kategoriach u/tima ratio,
uzasadnionym potrzeba ochrony ludnosci tego obszaru przed systematycznymi
naruszeniami praw czlowicka i obywatela, a takze naruszeniami norm kogen-
tywnych (w tym zbrodniami ludobdjstwa w przypadku poszukiwania zemsty).
W tym wypadku uznanie RGK mogloby by¢ forma prewencji w sytuacji na-
pigcia miedzyetnicznego zblizonego do sytuacji w Kosowie na przetomie XX
i XXI stulecia.

W odniesieniu do ewentualnego nabycia przez RGK terytorium w wy-
niku zasiedzenia odnotowaé nalezy, ze spos6b ten nie jest obecnie powszech-
nie akceptowany, w szczegdlnosci gdy chodzi o zasiedzenie obszaru, do ktdrego
roszczenia zglasza inny podmiot. Wspomnie¢ nalezy, ze Azerbejdzan od czasu
utraty kontroli nad spornym terytorium regularnie wyrazat swoj sprzeciw i po-
dejmowal na arenie migdzynarodowej rozmaite dziatania, by uzyska¢ potwier-
dzenie prawa do przywrécenia jurysdykeji nad nim.

Konkludujac, na gruncie wspélczesnego prawa migdzynarodowego pu-
blicznego w przypadku RGK nie zachodzity przestanki uzasadniajace jego sece-
sj¢ jako realizacje prawa do samostanowienia narodu w zwiazku z silnym wspie-
raniem dazen separatystycznych przez wladze Armenii, ich zaangazowaniem
w dzialania zbrojne i niewyczerpaniem drogi rozwigzania sporu przy uzyciu
srodkéw pokojowych. Kierunek rozwoju prawa migdzynarodowego w postaci
aprecjacji roli miedzynarodowego prawa praw czlowicka méglby jednak otwie-
ra¢ droge do uznania RGK w zwiazku z razacymi, cigzkimi i systematycznymi
naruszeniami praw czlowicka w Azerbejdzanie, w szczeg6lnosei na terenach,
nad keérymi przejat on jurysdykcje po wycofaniu si¢ administracji RGK.

Kwestia legalnosci roszczen Azerbejdzanu w przedmiocie przywrdcenia
jurysdykcji nad Gorskim Karabachem na podstawie zasady integralnosci
terytorialnej i uti possidetis juris

Zasada integralnosci terytorialnej jest obok zasady réwnosci jedna z podstaw
suwerennoéci panstw. Wspotczesnie zasada integralnosci terytorialnej znajduje

#  Human Rights Watch. Country Report Azerbaijan 2022, https://www.hrw.org/world-
report/2022/country-chapters/azerbaijan.
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zastosowanie nie tylko odnosnie do konfliktéw miedzypanstwowych, ale takze
ruchéw separatystycznych, m.in. w przypadku Quebecu (w skfadzie Kanady),
Katalonii (w sktadzie Hiszpanii), Biafry (w skladzie Nigerii), Anjouanu (w skla-
dzie Komoréw), llamu (w skiadzie Sri Lanki) czy Bougainville (w skladzie Papui-
-Nowej Gwinei). Jak odnotowano wyzej, wspélczesnie, tj. po zakoriczeniu pro-
cesu dekolonizacji, prymat wzgledem zasady samostanowienia narodéw nadaje
si¢ zasadzie integralnosci terytorialnej i nienaruszalnosci granic paristwowych.
Odmienne podejscie mozliwe jest w drodze wyjatku, w zwiazku z cigzkimi i sys-
tematycznymi naruszeniami praw czlowicka i szczegdlnie dyskryminacyjna po-
lityka wladz danego panstwa wzgledem okreslonej grupy.

W zwigzku z konfliktem o Gérski Karabach wladze Azerbejdzanu swoja
lini¢ argumentacyjna zbudowaly wokét tezy o obowiazywaniu wspomnianych
wyzej dwéch zasad, a wiee prawa do zachowania integralnosci terytorialnej oraz
przestrzegania zasady uti possidetis. Stanowisko to przez Azerbejdzan wyrazane
byto konsekwentnie, nie ma réwniez dowodéw, by jakickolwick paristwo, poza
Armenia, oponowalo obowiazywaniu iz casu tychze zasad.

W przypadku Gérskiego Karabachu przestanki uznania legalnosci sepa-
ratyzmu na przetomie lat 80. i 90. XX wicku nie zaistnialy, za$§ wyksztalcenie sie
nieuznawanej RGK i jej polityka oblezonej twierdzy (m.in. notoryczne odrzu-
canie propozycji pokojowych zglaszanych przez Grupe Minska OBWE) stala si¢
przyczyna naciskéw spolecznosci migdzynarodowej na polityczne rozwigzanie
konfliktu, opierajac si¢ na poszanowaniu suwerennosci i integralnosci terytorial-
nej Azerbejdzanu, co notabene miafo juz wezesniej miejsce chociazby w konflik-
cie cypryjskim®. Naciski te materializowaly si¢ nie tylko w dziatalnosci Grupy
Minskiej OBWE, ale takze w tresci kolejnych rezolucji Rady Bezpieczenistwa
ONZ, rezolucji Zgromadzenia Ogélnego ONZ, stanowiska OBWE* i rezolu-
cji Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy”. W szczegdlnosci odnotowaé
nalezy pierwsze ze wspomnianych rezolugji. Byly one przyjmowane przez Radg
Bezpieczenstwa ONZ jednomyslnie: rezolucja 822 w dniu 20 kwietnia 1993
roku, rezolucja 853 w dniu 29 lipca 1993 roku, rezolucja 874 w dniu 14 paz-
dziernika 1993 roku, za$ rezolucja 884 w dniu 12 listopada 1993 roku. Wszyst-
kie one wyrazaly zaniepokojenie stosunkami pomigdzy Armenia a Azerbejdza-
nem, potepialy agresje Ormian, zajecie terendw przylegajacych do Goérskiego

®  G. Nolte, Secession and external intervention, [w:] Secession. International Law Perspec-

tives, ed. M.G. Kohen, Cambridge University Press, Cambridge 2006, s. 69.
Stanowisko OBWE wyrazonew czasie szczytu lizbonskiegow dn. 23 grudnia 1996 roku:
Lisbon Document 2006, DOC.S/1/96, www.osce.org/files/f/documents/1/0/39539.
pdf.

¥ Resolution 1416(2005), Council of Europe, https://pace.coe.int/en/files/17289.
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Karabachu (tj. stanowiacych tzw. strefe buforows) i wzywaly do poszanowania
integralnosci terytorialnej Azerbejdzanu. Rezolucje te nie byly jednak wiazace,
bowiem nie zostaly uchwalone w trybie rozdziatu VII (art. 41 i 42) Karty Naro-
déw Zjednoczonych, zgodnie z ktérym Rada Bezpieczeristwa uprawniona jest
do podjecia decyzji o zastosowaniu $rodkéw w celu przywrécenia pokoju, lecz
w trybie rozdziatu VI (,badanie sporu lub sytuacji migdzynarodowej’, art. 34),
zgodnie z ktérym posiadaja one wylacznie charakter rekomendacji i nie s wia-
zace dla stron®.

W procesie uzyskiwania uznania miedzynarodowego Azerbejdzanu
panistwa trzecie potwierdzaly integralno$¢ terytorialng tego panstwa. Komitet
Ministréw Rady Europy podkreslal, ze prawo do samostanowienia musi by¢ re-
alizowane w zgodzie z zasadg integralnosci terytorialnej, droga pokojowa, za$
uzycie sily i okupacja terytorium sa srodkami nielegalnymi®.

Oprécz odwotania si¢ do zasady integralnosci terytorialnej strona azerska
wzmacnia swoje stanowisko przywotaniem zasady nieingerencji panistw trzecich
w sprawy polityki wewngtrznej. Zgodnie z Deklaracja zasad prawa miedzyna-
rodowego, przyjeta w trybie rezolucji Zgromadzenia Ogélnego ONZ w dniu
24 pazdziernika 1970 roku®, paristwo trzecie nie moze ingerowal w polityke
innego podmiotu, takze przez inicjowanie czy wspieranie ruchéw separaty-
stycznych. Wprost wynika to z suwerennej rownosci panistw, ktora wprowadzita
wart. 2 Karta Narodéw Zjednoczonych. Fake takiej interwencji, a wreez ,,catko-
witej politycznej, militarnej i finansowej kontroli” Armenii nad RGK, jak okre-
$lit to Europejski Trybunal Praw Czlowicka w przywotanej sprawie Zalyan and
others v. Armenia z 2016 roku, dowodzi tezy o ingerencji Armenii w sprawy
wewnetrzne Azerbejdzanu.

W kontekscie pafistw nowo powstajacych w zwigzku z dekolonizacja
powszechna norma zwyczajowa prawa miedzynarodowego stalo si¢ przestrze-
ganie zasady uti possidetis. Zostala ona potwierdzona m.in. w deklaracji kair-
skiej Organizacji Jedno$ci Afrykanskiej z 1964 roku, akcie zalozycielskim Unii
Afrykanskiej z 2000 roku. Brak watpliwosci w przedmiocie obowiazywania do-
tychczasowych granic miedzypanstwowych w przypadku sukcesji paristw wyra-
zat takze MTS, m.in. w orzeczeniu w sprawie konfliktu granicznego pomigdzy

® Por.: A. Kleczkowska, Sankcje ustanawiane przez Radg Bezpieczeristwa ONZ a panstwa

niecztonkowskie ONZ, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2020, t. 30, nr 3, s. 45-63.
¥ Committee of Ministers of the Council of Europe (2001). Reply to the Written
Question No 396 by Mrs Hajiyeva to the Committee of Ministers ‘Recognition of
the Territorial Integrity of Azerbaijan by Armenia, https://wcd.coe.int/ViewDoc.
jsp2id=222923&Site=COE.
Cyt. Resolution adopted by the General Assembly.
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Mali a Burkina Faso. Obowiazywanie zasady u#i possidetis w przypadku rozpadu
panstw postsocjalistycznych, a konkretnie Jugostawii, potwierdzil niemajacy
waloru prawnie wigzacego raport tzw. Komisji Badintera (Komisji Arbitrazowej
Konferencji Pokojowej w Jugostawii)®'. Dopuszczono w nim powstanie szesciu
nowych panstw w granicach republik skladowych, bez uwzgledniania jedno-
stek autonomicznych pozostajacych czgécia republik jugostowiariskiej federacji.
Réwniez Wspélnoty Europejskie rekomendowaly swoim cztonkom podobne
postepowanie w odniesieniu do republik bytego ZSRR w deklaracji z grud-
nia 1991 roku®. Zasada uti possidetis zostala réwniez uznana bezposrednio
przez republiki bylego ZSRR. Zaréwno w akcie zatozycielskim Wspélnoty
Niepodlegtych Panistw (WNP) z dnia 8 grudnia 1991 roku (art. 5), deklaracji
alma-atynskiej z dnia 21 grudnia 1991 roku, jak i statucie WNP z dnia 22
stycznia 1993 roku (art. 3) zawarto obowiazek poszanowania integralnosci
terytorialnej panistw i nienaruszalnosci dotychczasowych granic bez zgody za-
interesowanych stron®.

Realizacja prawa do integralnosci terytorialnej nie zwalnia jednakze da-
nego podmiotu z obowigzkéw zawartych w innych aktach prawnych, w tym
prawa kazdego narodu do ,,okreslenia swojego statusu politycznego i swobod-
nego zapewnienia swojego rozwoju gospodarczego, spolecznego i kulturalnego”
(art. 1 obu paktéw praw cztowieka z 1966 roku®*). W przypadku Azerbejdzanu
zaniepokojenie stanem przestrzegania zobowiazan wynikajacych z Europejskiej
konwencji praw cztowicka i innych aktéw prawnych Rady Europy niejednokrot-
nie wyrazal Komitet Ministréw Rady Europy (ostatnio w 2021 roku)>>. Moze
sta¢ si¢ to podstawa do rozwazan o bardzo zagrozonej mozliwoéci korzystania
z praw czlowicka ludnosci Gérskiego Karabachu w przypadku powrotu pod ju-

rysdykcje wiadz w Baku.

' P. Radan, Post-Secession International Borders: A Critical Analysis of the Opinions of the
Badinter Arbitration Commission, ,Melbourne University Law Review” 2000, Vol. 34,
No. 1, 5. 50-76.

European Community Declaration on Guidelines on the Recognition of New States in
Eastern Europe and Soviet Union of 16 December 1991, www.dipublico.org/100636/
declaration-on-the-guidelines-on-the-recognition-of-new-states-in-eastern-europe-
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and-in-the-soviet-union-16-december-1991.
>3 F Mirzayev, Primenieniye principa uti possidetis pri diezintegracii SSSR, ,Pravo i Politika”
2017, nr 8,s. 12-23.
Cyt. Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych; Miedzynarodowy pakt
praw gospodarczych, spolecznych i kulturalnych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 169).
5 Resolution CM/ResCMN(2021)7, Committee of Ministers, https://search.coe.int/

cm/pages/result_details.aspx?Objectld=0900001680a1410f.
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Porozumienie z dnia 10 listopada 2020 roku i dalsze perspektywy

Druga wojna karabaska z jesieni 2020 roku, okreslana mianem wojny 44-dnio-
wej, przyniosta sukces militarny Azerbejdzanu i przywrdcenie jego kontroli nad
niemalze catym obszarem tzw. strefy buforowej, lecz bez wlasciwego terytorium
bytego GKOA i wspdlczesnej RGK. Zawieszenie broni nastapito na mocy tréj-
stronnego porozumienia z udzialem Armenii, Azerbejdzanu i Rosji jako jego
gwaranta zawartego w nocy z dnia 9 na 10 listopada 2010 roku®®. Porozumie-
nie to przewiduje natychmiastowe zawieszenie broni, wprowadzenie rosyjskich
sit pokojowych (ktére w istocie staly si¢ gwarantem status quo i przetrwania
RGK), otwarcie kanaléw komunikacyjnych pomigdzy RGK a Armenia (tzw.
korytarz laczyniski) i Azerbejdzanem a jego autonomiczng prowincja — Nachi-
czewanem. Utworzono takze Centrum Kontroli Zawieszenia Broni z udziatem
wojskowych Rosji i Turcji. Przedmiotowe porozumienie nie przynosi jednakze
jakichkolwick rozstrzygnigé w kwestii statusu prawnego obszaru Gérskiego Ka-
rabachu wciaz zajmowanego przez Ormian.

Wraz z uplywem pigcioletniego okresu obowiagzywania porozumienia
coraz bardziej aktualne stanie si¢ okreslenie przyszlosci RGK. Wzrost napigcia
politycznego w regionie, gléwnie w wyniku politycznej aktywnosci Rosji, Turcji
i Iranu, moze spowodowac¢, ze zmiana obecnego status quo w Gérskim Karaba-
chu bedzie stanowi¢ precedens w prawie miedzynarodowym. Rozwaza¢ nalezy
trzy scenariusze:

— Utrzymanie przez tzw. spoleczno$¢ miedzynarodowa pogladu o po-
wszechnym obowigzywaniu zasady integralnosci terytorialnej i jej prio-
rytetu nad zasada samostanowienia narodéw, co oznaczaloby utrzymanie
obecnej sytuacji prawnej i najprawdopodobniej dalsze trwanie konfliktu
karabaskiego (z nows, zwigkszong rolg Rosji jako gwaranta faktycznego
przetrwania RGK).

- Migdzynarodowe uznanie RGK ze strony ograniczonego kregu pod-
miotéw (Rosji i jej sojusznikdw) w zwiazku z zaostrzajaca si¢ polityka
Turcji i jej aspiracjami do naruszenia geopolitycznej réwnowagi i usta-
nowienia dominacji w regionie Kaukazu i Azji Srodkowej”. Tym sa-
mym status RGK na gruncie prawa migdzynarodowego publicznego

56 Zayavlenie Prezidenta Azerbajdzhanskoy Respubliki, Prem’jer-ministra Respubliki Ar-

meniya i Prezidenta Rossijskoy Federacii ot 10 noyabria 2020 g., http://kremlin.ru/
acts/news/64384.

7 A.Miarka, The 2020 Autumn War in Nagorno-Karabakh: Course and Implications for the
Strategic Balance of Power in the South Caucasus Region, ,Asian Affairs” 2021, Vol. 52,
No. 4,s. 826-851.
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nie uleglby zmianie, lecz w praktyce RGK stataby si¢ tworem zblizo-

nym np. do Osetii Potudniowej czy tzw. republik ludowych na wscho-

dzie Ukrainy.
- Miedzynarodowe uznanie RGK ze strony wigkszej liczby podmiotéw

w zwiazku z okoliczno$ciami, ktdre obecnie trudno przewidzieé, np.
powaznym, masowym i systematycznym tamaniem praw czlowicka na
obszarze Goérskiego Karabachu znajdujacym si¢ pod jurysdykeja Azer-
bejdzanu, np. w toku kolejnych dziatan zbrojnych. Uznanie to mogto-
by mie¢ réwniez charakter prewencyjny w zwiazku z uzasadnionym
podejrzeniem, ze przywrdcenie jurysdykeji nad spornym obszarem
przez Azerbejdzan pociagneloby za sobg powazne naruszenia praw
cztowieka.

Tylko w przypadku zaistnienia ostatniego z wymienionych scenariuszy
nastapitby przetom w prawie mi¢dzynarodowym publicznym. Wéwczas ewen-
tualna przestanka miedzynarodowego uznania RGK byloby uznanie prioryte-
tu mi¢dzynarodowego prawa praw cztowieka nad zasada integralnosci teryto-
rialnej, za$ kazus uznania Kosowa po 2008 roku nie bylby juz odosobniony.

Whioski koncowe

Na obecnym etapie rozwoju spotecznos¢ migdzynarodowa nie wyksztalcita jed-
noznacznego mechanizmu prawnego, ktéry znalazlby zastosowanie w zwiazku
z secesjonizmem grup etnicznych, jednoznacznie usuwajac mozliwe kolizje po-
miedzy prawem do samostanowicenia a prawem do zachowania integralnosci
terytorialnej pafistwa i w przewidywalnej perspektywie czasowej to nie nastapi.
Zardéwno na gruncie klasycznego, jak i wspdlezesnego prawa miedzynarodowego
kwestia uznania prawnomig¢dzynarodowego panistwa miata charakeer dyskrecjo-
nalny, uznanie lub jego brak podyktowane bylo interesami politycznymi, a nie
spelnieniem przez dany podmiot okreslonych przestanek formalnych i material-
nych. Trwajacy od poczatku lat 90. XX wicku konflikt zbrojny o przynaleznos¢
panstwowa Gorskiego Karabachu jest ztozonym splotem szeregu okolicznosci
faktycznych, ktdre sprawiaja, ze jego rozstrzygniecie na gruncie prawnym zgod-
nie z zasadq ex aequo et bono, w kontekscie wskazanych okolicznosci, wydaje si¢
malo prawdopodobne.

Rekapitulujac, na pytanie, czy ludnos$¢ ormianska Gérskiego Karabachu
mogla dokona¢ secesji podobnej do secesji Azerbejdzanu ze sktadu ZSRR, od-
powiedzie¢ nalezy przeczaco, odnoszac si¢ zaréwno do éwezesnego prawodaw-
stwa radzieckiego, jak i prawa mi¢dzynarodowego publicznego. Odpowiedz na
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pytanie, jak prawo miedzynarodowe moze ksztaltowaé przyszto$é ormiarisko-
-azerskiego konfliktu i czy zmieni si¢ status quo, pozostaje otwarte. Uwarunko-
wania polityczne sa w tej kwestii decydujace i to polityka wplywa na rozwdj
prawa miedzynarodowego.
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Legal aspects of the Nagorno-Karabakh conflict:
the current state and perspectives

The following study picks up some important legal problems related to the conflict over
Nagorno-Karabakh — an Azerbaijani separatist province. The Armenians claim that in
1991 Nagorno-Karabakh effectively abandoned Azerbaijan and declared independence,
while the Azeris argue that an armed secession was illegal and the disputed territory de
jure remains under their jurisdiction. The paper pays particular attention to the main legal
arguments that have been raised by both parties to the conflict. It asserts that under Soviet
law the secession of Nagorno-Karabakh was not admissible. Pertain to the contemporary
public international law the discussion starts with the conclusion that the principle of
territorial integrity prevails over the principle of the self-determination of the peoples.
However, all minorities, including the peoples and ethnic groups, should enjoy the right
to the social, economic and cultural development. Even though Azerbaijan can claim the
right to exercise jurisdiction over disputed territory, it should fulfill all duties of a state
under the international covenants of civil, economic, social and cultural rights and the
European Human Rights Convention.

Key words: Nagorno-Karabakh, South Caucasus, ethnopolitical conflict, principle of
self-determination of peoples, principle of territorial integrity

Prawne aspekty konfliktu w Gorskim Karabachu:
stan obecny i perspektywy

Ponizszy artykul podejmuje kilka prawnych probleméw zwiazanych z separatystyczng
prowincja Azerbejdzanu — Gérskim Karabachem. Ormianie twierdza, ze w 1991 roku
Gorski Karabach skutecznie opuscit Azerbejdzan i stanowi obecnie oddziclne paristwo,
podczas gdy Azerowie twierdza, ze byla to nielegalna, zbrojna secesja, za$ de jure obszar
ten pozostaje pod jurysdykcjg Azerbejdzanu. W artykule poddano analizie wszystkie
gléwne argumenty prawne podnoszone przez strony sporu. Stwierdzono, ze na grun-
cie prawa radzieckiego secesja byta dokonana w sposéb naruszajacy prawo. Na gruncie
prawa miedzynarodowego ogdtem zasada integralnosci terytorialnej ma pierwszenstwo
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przed zasada samostanowienia narodéw, aczkolwick wszystkie mniejszosci, takze ludy
i grupy etniczne, musza mie¢ zagwarantowane w danym paristwie prawo do zapewnienia
rozwoju spofecznego, gospodarczego i kulturalnego. Cho¢ Azerbejdzan ma prawo rosz-
czenia o sprawowanie jurysdykeji nad spornym obszarem, to niezbedne jest zagwaranto-
wanie przez jego wladze przestrzegania paktéw praw czlowicka i Europejskiej konwencji
praw czlowieka.

Stowa kluczowe: Gorski Karabach, Kaukaz Potudniowy, konflikt etnopolityczny, zasada
samostanowienia narodéw, zasada integralnosci terytorialnej
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Samorzadowy wymiar polskiej polityki zagranicznej
2012-2022. Czes¢ I: Zarys ogolny

W kwietniu 2022 r. mineto 10 lat od zorganizowanej przez Ministerstwo Spraw
Zagranicznych (MSZ) konferencji na temat samorzadowego i obywatelskiego
wymiaru polityki zagranicznej. Sternicy polityki zewngtrznej panstwa polskie-
go przyznali wowczas, ze w $wiecie charakteryzujacym si¢ nieskrepowanym
obiegiem informacji, ludzi i idei instrumenty tradycyjnej dyplomacji stopniowo
tracg na znaczeniu. Jak przyznat w inauguracyjnym przemdéwieniu Radostaw Si-
korski — minister spraw zagranicznych w latach 2007-2014 — kontakty i inicja-
tywy na poziomie spoleczenstw, jednostek samorzadéw lokalnych i organizacji
spolecznych wnosza ogromng ,warto$¢ dodang” do tego, co okreslamy mianem
stosunkéw miedzynarodowych.

Tematem wspomnianej konferencji bylo wiec zaréwno doprecyzowanie
podziatu zadai miedzy rzadem a samorzadem, jak i stworzenie regularnego
obiegu informacji oraz do$wiadczen pomiedzy centralg a instytucjami niepod-
legajacymi bezposrednio ministerstwu. Stworzenie swoistej mapy instytucji
i sieci wspoélzaleznoséci miedzy podmiotami ksztattujacymi szeroko rozumiang
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polityke zagraniczna mialo poméc w lepszym ich wspétdziataniu. W diuzszej
natomiast perspektywie ambitnym celem organizatoréw debaty byla pozadana
zmiana $wiadomodci elit: cho¢ polityke zagraniczng prowadzi rzad, to jednak
inne podmioty moga mie¢ na nig istotny wplyw. Wsréd wymienionych tu in-
nych podmiotéw kluczows role odgrywa samorzad terytorialny.

Tematyka niniejszego artykutu dotyczy zagadnienia roli i udziatu samo-
rzadu w polityce zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej. O wyborze tej pro-
blematyki zadecydowato kilka czynnikéw. Przede wszystkim zainteresowania
poznawcze autordw, kedre oscyluja wokét sfery zwigzanej z samorzadem teryto-
rialnym. Kolejnym czynnikiem byta ch¢é wypelniania pewnej niszy, obejmuja-
cej aktywno$¢ samorzadu terytorialnego w obszarze polityki zewnetrznej pan-
stwa, zwlaszcza w perspektywie wydarzen z ostatnich lat — zwigzanych zaréwno
z kryzysami uchodzczymi (tego z 2015 r. na granicach Unii Europejskicj [UE],
a takze z 2021 r. na granicy polsko-bialoruskiej oraz zapoczatkowanego 24 lu-
tego 2022 r. po inwazji Rosji na Ukraing), jak i prébami tworzenia oraz upra-
wiania ,,samorzadowej dyplomacji’, ukierunkowanej na osiagnigcie okreslonych
celéw. Waznym czynnikiem, przesadzajacym o wyborze tematyki, jaka zostata
poruszona w tym artykule, byto takze przekonanie o potrzebie $wiezego spojrze-
nia na zagadnienia z zakresu polityki zagranicznej panstwa z perspektywy pra-
cownikéw samorzadowych, zajmujacych si¢ zawodowo komunikacja spolecz-
ng i ksztaltowaniem wizerunku instytucji samorzadowych, zaréwno w kraju,
jak i poza jego granicami.

Tytut artykulu — Samorzgdowy wymiar polityki zagranicznej 2012-
2022 - nie wymaga szczegdlowych objasnieni, moze poza cezury czasowa.
Pierwsza data odnosi si¢ do wspomnianej konferencji na temat obywatelskiego
i samorzadowego wymiaru polityki zagranicznej, ktéra odbyta si¢ 20 kwietnia
2012 r. w Warszawie, druga to rok spinajacy dziesigcioletnia klamra okres zain-
teresowania autoréw poruszang tu tematyka.

Podstawowym celem niniejszego tekstu jest proba zbadania, jak z perspek-
tywy minionej dekady ksztaltuje si¢ udzial samorzadu w polityce zagranicznej
panstwa polskiego. Celem tej pracy jest takze préba odpowiedzi na kilka pytan
badawczych: Czy istnieja — a jesli tak to jakie — podstawy prawne do prowadze-
nia polityki zewngtrznej przez samorzady? Jaka role moga spetniaé samorzady
w polityce zagranicznej panistwa? Czy polityka zagraniczna rzadu i samorzadu
moze by¢ sprzeczna? Jakie cele realizowa¢ moze samorzad terytorialny za po-
mocg polityki zewnetrznej? W jaki sposéb samorzad moze prowadzi¢ dziatania
dyplomatyczne? Jak polityka zewnetrzna samorzadu wplywa na jego wizerunek
w oczach mieszkanicéw i turystéw ? Jakie znaczenie ma sie¢ miast partnerskich?
Jaki moze by¢ wplyw samorzadéw na strategiczne kierunki rozwoju UE?
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Artykut sklada si¢ z dwdch czgéei. W niniejszym numerze zaprezento-
wana zostala cze$¢ It Zarys ogdlny, ukazujaca tytutowy problem w szerokiej
perspektywie. Cze$¢ 11: Aktywnosé migdzynarodowa samorzqdu na przykladzie
Lodzi, ktéra pojawi si¢ w kolejnym numerze, stanowi case study odnoszace si¢
do omawianego problemu badawczego. Niniejsza cz¢$¢ zostata podzielona z ko-
lei na dwa ustepy, w pierwszym z nich, zatytulowanym Prawne uwarunkowania
polityki zagranicznej parstwa z nwwzglednieniem roli samorzqdu terytorialnego,
scharakteryzowano akty prawne oraz dokumenty programowe, na podstawie
ktérych samorzad terytorialny moze prowadzi¢ polityke zewnetrzna. Tego ro-
dzaju wprowadzenie wydaje si¢ niezbedne i stanowi w zalozeniu podstawe do
snucia szczegétowych rozwazan na temat udzialu samorzadu w polityce mig-
dzynarodowej panstwa. Ustep drugi, Perspektywa rzgdowa i samorzqdowa -
harmonijna wspdlpraca czy odmienne wizje aktywnosci zewngtrznej passtwa,
ma na celu przeanalizowanie dywersyfikacji dziatari w polityce zagranicznej,
ze szczegdlnym uwzglednieniem intereséw samorzadu terytorialnego. W tym
ustepie autorzy starajg si¢ ustali¢ zasady, na jakich samorzady moga wlaczy¢ si¢
w wytyczanie oraz realizacj¢ kierunkéw polityki migdzynarodowej paristwa,
a takze przeanalizowal okreslone uwarunkowania, w ktérych interesy samorza-
du i wladz centralnych w polityce zagranicznej moga okaza¢ si¢ rozbiezne.

Czgé¢ 11 obejmie analize konkretnego samorzadu, ktéry stara si¢ prowa-
dzi¢ aktywna polityk¢ migdzynarodowa. Beda na nig si¢ skfada¢ trzy oddzielne
fragmenty: Znaczenie sieci miast partnerskich; Wplyw samorzqdu na strategicz-
ne kierunki rozwoju Unii Europejskiej oraz Rozwdj ,samorzgdowej dyplomacji”
w perspektywie kandydatury Lodzi do organizacji migdzynarodowej wystawy
Expo 2022.

Zasadniczym celem artykutu pozostaje jednak przyjrzenie si¢ aktywnosci
samorzadéw w polityce zagranicznej paristwa w aspekcie szeroko rozumianej re-
fleksji nad otoczeniem migdzynarodowym Rzeczypospolitej. Tego typu analiza
moze postuzy¢ uporzadkowaniu wiedzy na temat mozliwosci, warunkéw oraz
korzysci lub ewentualnych strat prowadzenia elementéw polityki zagraniczne;j
przez polskie samorzady.

Prawne uwarunkowania polityki zagranicznej panstwa
z uwzglednieniem roli samorzadu terytorialnego

Aktywno$¢ miedzynarodowa europejskich samorzadéw terytorialnych jest
obecnie faktem. Wspolprace ze swoim odpowiednikami za granica prowadza
zaréwno duze regiony, jak i male gminy. Zdobywane na tym polu do$wiadczenia
procentujg na wszystkich niemal plaszczyznach: od przemystu, poprzez handel,
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badania naukowe, na kulturze i edukacji koniczac'. We wspétprace miedzyna-
rodowa aktywnie wlaczyly si¢ réwniez polskie samorzady, korzystajac z ogrom-
nego wachlarza mozliwosci, jakie daje wspétpraca zagraniczna. Aktywnosé ta
nie bylaby mozliwa bez odpowiednich regulacji prawnych, zaréwno krajowych,
jak i miedzynarodowych. Jak trafnie zauwazyl Maciej Perkowski: ,wspolpraca
miedzynarodowa realizowana przez jednostki samorzadu terytorialnego, gdyby
byta uregulowana tylko w prawie krajowym, nie mogtaby zaistnie¢ praktycznie.
Dla jej urealnienia niezb¢dne sa odpowiednie regulacje miedzynarodowe™.
Z jednej strony chodzi tu o porozumienia dwustronne, gtéwnie natury dobrosa-
siedzkiej lub uszczegélowionej przedmiotowo, z drugiej strony za$ — o porozu-
mienia wielostronne, kreowane zwykle na forum europejskich organizacji mie-
dzynarodowych. Dla polskiego samorzadu terytorialnego aktualnie kluczowe
znaczenie ma ta druga grupa podstaw prawnych. Warto na wstepie przyjrzeé si¢
dokumentom stanowigcym kanon, na jakim oparta jest aktywno$¢ mi¢dzyna-
rodowa polskich samorzadéw — tego typu wprowadzenie wydaje si¢ niezbedna
podstawa, pozwalajaca na szczegélowe rozwazania na temat roli polskich samo-
rzadéw w polityce zagranicznej panistwa.

Jako pierwsza wéréd aktdw prawa migdzynarodowego nalezaloby tu
wymieni¢ Europejska konwencje ramowa o wspdlpracy transgranicznej mie-
dzy wspélnotami i wladzami Terytorialnymi zawarta w dniu 21 maja 1980 r.
w Madrycie (zwana tez konwencja madrycka)®. Konwencja zostata ratyfikowana
przez Polske dnia 19 stycznia 1993 r., a weszta w zycie dnia 16 czerwca 1993 r.
Skiada si¢ z preambuty, dwunastu artykutéw i odpowiedniego zatacznika z wzo-
rami dokumentéw koniecznych do jej ratyfikacji. Juz w preambule zawarta jest
idea, jaka legla u podstaw powstania konwencji: panstwa, ktére ja podpisaly
oraz ratyfikowaly, zobowiazuja si¢ do szerokiego i silnego wspierania wspétpra-
cy transgranicznej, co ma stanowi¢ jeden z warunkéw rozwoju gospodarczego
i spolecznego terendw przygranicznych®. Konwencja zawiera zapisy o respek-
towaniu prawa kazdego z sygnatariuszy, ktére ma mieé pierwszenstwo przed

R. Jaskowski, Samorzqdowy wymiar wspétpracy polsko-ukrairiskiej na przykladzie woje-
wédztwa tédzkiego, [w:] Partnerzy mimo przeszkdd. Nowa odstona w stosunkach polsko-
-ukrainiskich, red. O. Boryniak, M. Walak, Naukowe Wydawnictwo Piotrkowskie, Piotr-
kéw Trybunalski-Iwano-Frankiwsk 2013, s. 205-206.

M. Perkowski, Gldwne podstawy prawnomigdzynarodowe aktywnosci zagranicznej samo-
rzqdu terytorialnego w Europie, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, z. 12, s. 13.
Europejska konwencja ramowa o wsp6lpracy transgranicznej migdzy wspélnotami i wha-
dzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U. z 1993 .,
nr 61, poz. 287).

4 Tbidem.
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umowami zawieranymi z innymi panstwami w kwestiach dotyczacych wspét-
pracy transgranicznej. Daje tez duza swobode krajom, ktére ja ratyfikowaly,
w przedmiocie zawierania réznych wariantéw i form tej wspétpracy. Twércy
konwencji przewidywali, ze transgraniczna wspdtpraca samorzadowa w Europie
bedzie si¢ poglebiaé, a poszczegdlne rzady same okresla, czy wladze terytorial-
ne powinny uzyskiwaé podobne mozliwosci jej prowadzenia, jakie ma w swoich
prerogatywach wiladza centralna. Wedlug cytowanego tu Perkowskiego ,ten
ostatni standard nie wydaje si¢ dzi$ realny, to jednak przytoczone sformuto-
wanie konwencji wskazuje, ze droga doni pozostaje otwarta™. Konwencje do
2022 r. ratyfikowalo 38 sposréd 47 krajéw czlonkowskich Rady Europy®.
Drugim kluczowym dokumentem regulujacym wspoéiprace migdzyna-
rodowa jednostek samorzadu terytorialnego jest Europejska karta samorzadu
terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 r. (EKST)’. Z preambuly do tego do-
kumentu mozemy si¢ dowiedzieé, ze jego sygnatariusze uznaja spolecznosci
lokalne jako jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego, a prawo
obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedna z de-
mokratycznych zasad, wspSlnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady
Europy. Strony s tez $wiadome tego, ze ochrona i ugruntowanie samorzadéw
w poszczegdlnych krajach europejskich przyczyniajg si¢ do budowy Europy na
podstawie zasad demokracji i decentralizacji wladzy®. Najwazniejszym celem
powstania EKST bylo stworzenie europejskiego standardu dla funkcjonowa-
nia samorzaddw terytorialnych. W zwiazku z tym, ze jedna z podstawowych
zasad prawa migdzynarodowego jest przestrzeganie zaciagnigtych zobowigza,
panistwa sygnatariusze zobowiazaly si¢ do wprowadzenia odpowiedniego usta-
wodawstwa dotyczacego samorzaddéw, bez ktérego przestrzeganie postanowien
EKST byloby niemozliwe’. W gléwnych ustaleniach tego fundamentalnego
dokumentu, oprocz kwestii dotyczacych zasad funkcjonowania samorzadéw,
ochrony granic spotecznosci lokalnych, ograniczenia zasad nadzoru admini-
stracyjnego nad dziatalnoscig samorzadéw, ich ochrony prawnej itp., znajduje
si¢ zapis o gwarancjach prawnych dotyczacych wspélpracy oraz zrzeszania sie
z innymi spolecznosciami lokalnymi w celu realizacji zadan, w tym réwniez

> M. Perkowski, Gldwne podstawy..., op. cit.,s. 17.

Komwencja madrycka [hasto), hteps://plwikipedia.org/wiki/Konwencja_Madrycka#cite_
note-TKM-2 [dostep: 9.03.2022].

Europejska karta samorzadu terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U.z 1994 r., nr 124, poz. 607).

8 Ihidem.

Europejska karta samorzqdu terytorialnego [hasto], https://mfiles.pl/pl/index.php/
Europejska_Karta_Samorz%C4%85du_Terytorialnego [dostep: 9.03.2022].
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prawo do stowarzyszeri migdzynarodowych i wspéipracy ze spotecznosciami
innych panstw. Uprawnienie to zyskalo zreszta swoje odzwierciedlenie w Kon-
stytucji Rzeczpospolitej Polskiej, o czym bedzie jeszcze mowa. Chociaz EKST
ma charakter ogélnikowy, w ktérym jedynie kilka zapiséw odnosi si¢ wprost
do wspétpracy migdzynarodowej, to daje ona solidne podstawy oraz wyznacza
curopejskie standardy dla takiej wspolpracy i bez watpienia jej sprzyja. Karta
zaczela obowigzywaé od dnia 1 wrzeénia 1988 r. przez Prezydenta RP zostata
ratyfikowana w catosci dnia 22 listopada 1993 r., a weszta w zycie dnia 1 marca
1994 1.

Kolejnym dokumentem regulujacym wspétprace miedzynarodowa samo-
rzaddw terytorialnych jest Europejska karta samorzadu regionalnego z 5 czerw-
ca 1997 r. (EKSR)", bedaca swoistym uzupelnieniem opisywanej wyzej EKSR.
Karta zostata przyjeta na IV sesji Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
(Congress of Local and Regional Authorities)', ktdra odbyla si¢ w dniach 3-5
czerwca 1997 r. w Strasburgu. Warto w tym miejscu poswiecié nieco miejsca
temu organowi, ktérego zadaniem jest m.in. wspieranie wspdtpracy transgra-
nicznej migdzy poszczegdlnymi regionami a miastami panstw cztonkowskich.

Kongres stanowi organ doradczy Komitetu Ministréw, reprezentujacym
wladze lokalne i regionalne panstw Rady Europy. Od 1994 r. kongres jest orga-
nem stalym, ke6ry zbiera si¢ w Strasburgu dwa razy do roku. Sklada si¢ z dwéch
izb: Izby Wtadz Lokalnych oraz Izby Regionéw. Jego pracom przewodzi prze-
wodniczacy, ktéry jest wybierany na przemian przez obie izby co dwa lata. W ra-
mach kongresu funkcjonuja takze komisje stale oraz grupy robocze. Kongres
aktualnie liczy 636 czlonkéw — w tym polowa (318 oséb) to przedstawiciele
panstw czlonkowskich, a druga potowa to ich zast¢pcy. Na Polske przypadaja 24
migjsca (12 dla czlonkéw i 12 dla zastgpcdw). Przedstawiciele poszczeg6lnych
panstw muszg dysponowaé¢ mandatem, pochodzacym z wyboréw samorzado-
wych. Gléwng rolg kongresu jest promocja demokracji lokalnej i regionalne;j,
a takze wzmacnianie znaczenia samorzaddw terytorialnych. Oprécz wspomnia-
nego promowania wspdlpracy transgranicznej oraz wszechstronnego dialogu
miedzykulturowego organ ten zacheca takze do decentralizacji i regionalizacji,
a takze zapewnia udzial wladz lokalnych i regionalnych w pracach Rady Eu-
ropy. Jednym z kluczowych zadan kongresu jest takze ocena sytuacji demo-
kracji lokalnej w panstwach czlonkowskich, ktéra jest przeprowadzana przez

Europejska karta samorzadu regionalnego z 5 czerwca 1997 ., http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/re/1997a.html [dostep: 9.03.2022].

Congress of Local and Regional Authorities, https://www.coe.int/en/web/congress
[dostep: 9.03.2022].
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monitoring stanu realizacji zalozen Europejskiej karty samorzadu regionalnego
oraz stanu przestrzegania zasady subsydiarnoéci (pomocniczosci)'2.

Wracajac do przyjetej przez kongres EKSR, nalezy przede wszystkim
podkresli¢, ze jej gléwnym zadaniem pozostaje poszukiwanie wspélnych ele-
mentdw regionalnych, istniejacych w réznych krajach, z jednoczesnym zacho-
waniem réznic dotyczacych szczegélowych rozwigzan ustrojowych oraz funk-
cjonalnych. Karta tworzy takze wilasng definicj¢ samorzadu regionalnego®.
Wprost o wspSipracy migdzynarodowej méwi art. 8 oraz art. 10 EKSR. Pke 1
art. 8 brzmi:

w dziedzinach objetych ich kompetencjami regiony powinny by¢ upowaznio-
ne do podejmowania wspétpracy miedzyregionalnej lub transgranicznej zgodnie
z procedurami nalozonymi przez prawo wewnetrzne. Wspdlpraca ta powinna by¢
prowadzona zgodnie z prawem wewnetrznym i migdzynarodowymi zobowiaza-
niami panstwa.

Pkt 2 dotyczy regiondw, tworzacych czgé¢ obszaru transgranicznego.
W jego mysl regiony te ,,moga, z poszanowaniem przepiséw wszystkich syste-
moéw prawnych, keérych to dotyczy, i prawa miedzynarodowego, utworzy¢ so-
bie wspdlne organy wykonawcze lub ustawodawcze”. Punkt 3 natomiast stano-
wi, ze ,,stosunki migdzyregionalne i transgraniczne regionéw powinny podlega¢é
umowom mi¢dzynarodowym w zakresie ich zastosowania”

Nie mniejsze znaczenie dla samorzadowego aspektu wspétpracy miedzy-
narodowej ma art. 10 EKSR. Reguluje on uczestnictwo regionéw w sprawach
curopejskich i miedzynarodowych. Pkt 1 nie pozostawia watpliwosci — ,,regiony
powinny mie¢ prawo do uczestnictwa lub bycia reprezentowanymi, poprzez cia-
ta przeznaczone specjalnie do tego celu, w dziataniach instytucji europejskich.
Co niezwykle wazne z punktu widzenia udzialu samorzadu terytorialnego
w polityce zagranicznej paristwa oraz relacji na tym polu mi¢dzy samorzadem
awladzg centralng (o czym bedzie mowa w rozdziale IT) — regiony

powinny mie¢ przynajmniej zapewnione prawo konsultowania przez rzady, gdy pan-
stwo negocjuje ostateczny ksztalt traktatu migdzynarodowego lub przyjmuje inne
akty prawne w ramach organizacji europejskich, ktére moga bezposrednio wply-
wad na ich kompetencje lub podstawowe interesy. To samo powinno odnosi¢ si¢ do
wprowadzenia przyjetych na szczeblu europejskim przepiséw prawa, kedre moga
znalez¢ si¢ w zakresie odpowiedzialnosci regionéw.

12 Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE) w Izbie Wiadz Lokalnych,
www.zpp.pl/artykul/61-kongres-wladz-lokalnych-i-regionalnych-curopy-clrae-w-izbie-
wladz-lokalnych [dostep: 9.03.2022].

5 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 195.
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Zgodnie z pket 3 art. 10 EKSR poszczegélne rzady ,moga [cho¢ nie mu-
sza — R.J.] whaczy¢ regiony w proces negocjacji, w szczegdlnosci przez wlaczenie
przedstawicieli regionu w skfad delegacji panstwowych”. Karta daje takze regio-
nom prawo do promocji i obrony swoich intereséw za pomoca biur taczniko-
wych z innymi regionami lub lokalnymi wladzami z organizacjami migdzynaro-
dowymi, szczegdlnie europejskimi'?.

Oprécz Rady Europy zagadnieniem samorzadowej wsp6ipracy migdzy-
narodowej interesuje si¢ takze UE. Réznica polega gléwnie na tym, ze o ile ta
pierwsza gléwny nacisk kladzie na kwestie prawne, to ta druga skupia sie raczej
na prakeyce’®. Samorzadowy aspekt wspétpracy miedzy regionami z réznych
krajéw porusza posrednio zaréwno Traktat o Unii Europejskiej'® (TUE), jak
i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)Y. Pierwszy z nich na
naczelnym miejscu stawia zasadg pomocniczosci, zgodnie z ktédra (ust. 3, art. 5

TUE)

w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzia-
tania tylko woweczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania
nie moga zosta¢ osiagniete w sposob wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie,
zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich
osiagniecie na poziomie Unii.

Zasada ta oznacza ni mniej ni wigcej, ze jedli ,,cele moga zosta¢ osiagniete
w spos6b wystarczajacy” przy zaangazowaniu jedynie samorzadéw terytorial-
nych, to ani wladze panistwa, ani tym bardziej instytucje unijne nie powinny po-
dejmowa¢é w tym zakresie dziatan. Dotyczy to oczywiscie takze podejmowania
przez samorzady migdzynarodowej wspétpracy na wielu plaszczyznach.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej bardziej wprost odnosi si¢
do poruszanej przez nas problematyki. W art. 170 TFUE stwierdzono wyraznie,
ze w celu umozliwienia wspélnotom regionalnym i lokalnym petnego czerpania
korzysci z ustanowienia obszaru bez granic wewngtrznych: ,Unia przyczynia
si¢ do ustanowienia i rozwoju sieci transeuropejskich w infrastrukeurach trans-
portu”. Ponadto UE dostrzega ,,potrzebe taczenia wysp, regionéw zamknigtych

Y Thidem.

5 M. Perkowski, Gldwne podstawy..., op. cit., s. 13.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaja-
cy Wspélnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U.
22009 ., nr 203, poz. 1569).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz.
UE z 2012 r, C 326/47), https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=PL.
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i peryferyjnych z centralnymi regionami Unii”. Tego typu zapisy zachecaja po-
szczegdlne samorzady regionalne to zawierania porozumien o wspdtpracy i ko-
rzystania w calej mozliwej rozciaglosci z obszaru bez granic wewnetrznych.

Jak wspomniano na wstepie, regulacje miedzynarodowe sg kluczowe dla
urealnienia wspotpracy zagranicznej migdzy poszczegdlnymi samorzadami, nie
bytaby ona jednak mozliwa bez odpowiedniego ustawodawstwa krajowego. Naj-
wazniejszym aktem prawnym jest tu oczywiscie Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej. Art. 172 polskiej ustawy zasadniczej daje samorzadom prawo przyste-
powania do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych
oraz wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw,
na zasadach okre$lonych ustawowo'®. Jest to faktyczne odzwierciedlenie prawne
tresci art. 10 ust. 2 i 3 EKST. Odpowiednie regulacje w przedmiotowej proble-
matyce znajduja si¢ natomiast w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (u.s.g.)"’, ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(w.s.p.)® oraz ustawic z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(w.s.w.)?. Szczegdly dotyczace norm wspdlpracy zagranicznej polskich samorzg-
déw reguluje natomiast ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przyste-
powania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen
spolecznosci lokalnych i regionalnych?.

Pierwsza z ustaw (o samorzadzie gminnym) wskazuje spolecznosci lo-
kalne innych krajéw jako jedyne docelowe podmioty podejmowanej przez pol-
ski samorzad gminny wspéipracy migdzynarodowej (rozdz. 2 art. 7.1, pkt 20
u.s.g.), a takze stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci gminy nalezy podejmowa-
nie uchwat o wspélpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw oraz przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lo-
kalnych i regionalnych (rozdz. 2, art. 18.2, pkt 12a u.s.g.). Niemal identyczny
zapis znajduje si¢ w cyt. ustawie o samorzadzie powiatowym: wspolpraca zagra-
niczna na poziomie samorzadéw nalezy tez do wylacznej wlasciwosci polskich
powiatéw (rozdz. 3, art. 12, pkt 9a w.s.p.).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskicj z dnia 2 kwictnia 1997 r. (Dz.U.z 1997 r., nr 78,
poz. 483).
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.z 1990 ., nr 16, poz. 95).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 ., nr 91,
poz. 578).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 1998 r., nr 91,
poz. 576).

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu
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Cyt. ustawa o samorzadzie wojewddztwa stanowi tymczasem, ze podej-
mowanie uchwal w sprawie uczestnictwa w miedzynarodowych zrzeszeniach
regionalnych i innych formach wspétpracy regionalnej nalezy do wylacznej wia-
Sciwosci sejmiku. Wspdlpracy zagranicznej wojewddztwa poswigcony jest tu
caly rozdzial 6 (art. 75-77 w.s.w.). Ustawodawca wskazal wyraznie, ze regiony
prowadza swoja wspdlprace zagraniczng na podstawie uchwalonego przez sej-
mik bezwzgledna wickszoscig gloséw ustawowego sktadu ,,Priorytety wspétpra-
cy zagranicznej wojew6dztwa . Powinny one okreslaé gtéwne cele wspotpracy
zagranicznej, priorytety geograficzne przyszlej wspolpracy oraz zamierzenia
co do przystgpowania do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych. Zgod-
nie z ta ustawa wspdlpraca z regionami innych paristw musi by¢ kompatybilna
z prawem wewnetrznym, ogdlng polityka zagraniczng panistwa oraz jego mie-
dzynarodowymi zobowigzaniami. Nie moze ona ponadto wykraczaé poza za-
dania i kompetencje wojewddztwa. Uchwalone przez sejmik ,priorytety” oraz
wszelkie umowy o przystapieniu do miedzynarodowych zwiazkéw regionalnych
podlegaja akceptacji ministra spraw zagranicznych oraz ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej. W zalozeniach, jakie przyswiecaly ustawodaw-
cy — polityka zagraniczna miata pozostawa¢ w kompetencjach rzadu, a samo-
rzad wojewddzki mial prowadzi¢ jedynie wspSiprace zagraniczng™. Jak si¢ okaze
w drugiej czesci tego artykutu, nie jest to weale takie oczywiste, a réznice miedzy
»polityka zagraniczng” a ,wspolpraca zagraniczna” coraz bardziej si¢ zacieraja.

Na koniec warto zauwazy¢, ze regulacje dotyczace wspdtpracy miedzy-
narodowej zawarte sg takze w innych dokumentach, przyjmowanych przez po-
szczegdlne samorzady. Mozna je przesledzi¢ chociazby na przyktadzie miasta
Krakowa. Interesujaca nas problematyka znajduje si¢ tu w uchwale Rady Mia-
sta Krakowa z dnia 13 kwietnia 2005 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju
Krakowa®’; uchwale z dnia 21 czerwca 2006 . (kiedy to zostaly przyjete zasady
wspdtpracy Gminy Miejskiej Krakéw z samorzadami lokalnymi i regionalnymi
innych paristw praz zasady przystgpowania Krakowa do mi¢dzynarodowych
zrzeszen)?; uchwale z dnia 9 wrzeénia 2009 r. (zawicrajalcej szczegblowy ,,Pro-

» K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010,

s. 210.

M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Bialostockie Stu-

dia Prawnicze” 2012, z. 12, 5. 107.

» Uchwala nr LXXV/742/05 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 kwietnia 2005 r.
w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Krakowa, www.bip.krakow.pl/?dok_
id=1678&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=id%3D16212%26typ%3Du&_
€a=2.79365270.384394655.1647258098-699063229.1646903885.

26 Uchwala nr CXIII/1126/06 z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie wspSlpracy Gmi-
ny Miejskiej Krakéw ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw
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gram Wspotpracy Miedzynarodowej Gminy Miejskiej Krakéw na lata 2009-
20117)¥ czy tez w uchwale z dnia 7 lutego 2018 r. w sprawie przyjecia doku-
mentu Strategia rozwoju Krakowa. Tu cheg zyé. Krakdw 2030 (gdzie wspélpraca
miedzynarodowa jest ujeta jako narzedzie realizacji innych celéw strategicznych
i operacyjnych miasta)?.

Wspolpraca zagraniczna polskich samorzadéw posiada zatem solidne
podstawy prawne, zawarte zaréwno w prawodawstwie mi¢dzynarodowym, jak
i krajowym. Samorzady coraz che¢tniej korzystajg z tych uprawnien, wykorzystu-
jac w maksymalny sposéb mozliwosci, jakie stawia przed nimi aktywnos¢ mie-
dzynarodowa. Przyst¢puja do miedzynarodowych zrzeszen, nawiazuja relacje
partnerskie ze spoleczno$ciami samorzagdowymi innych krajéw, promuja si¢ za
granicami panstwa, wspolpracuja w dziedzinie gospodarczej, kulturalnej i na-
ukowej oraz akcentuja swoja podmiotowos¢ w relacjach miedzynarodowych.
Wspolpraca zagraniczna migdzy samorzadami bywa tak zaawansowana, ze cza-
sem zaczyna przypominaé elementy polityki zagranicznej, jaka wcigz pozostaje
domena wiadz panstwowych. Krzyzowanie si¢ intereséw samorzadéw i wladz
centralnych w aktywnosci na arenie miedzynarodowej moze mieé zaréwno po-
zytywne, jak i negatywne skutki. Moze tez prowadzi¢ do nieporozumiern i kon-
flikeéw, zwlaszcza gdy interesy te zaczynaja by¢ rozbiezne. Takich przyktadow
w ostatniej dekadzie nie brakowalo.

Perspektywa rzadowa i samorzadowa — harmonijna wspotpraca
czy odmienne wizje aktywnosci zewnetrznej panstwa

Jak juz wspomniano, debat¢ o roli samorzadowego wymiaru polityki zagra-
nicznej w Polsce zainicjowato samo MSZ. Za symboliczny poczatek tego typu
dyskusji mozna przyjac start projektu Rola samorzgdéw w polityce zagranicznej
RP, realizowanego przez Instytut Spraw Publicznych (ISP) we wspélpracy ze
Zwigzkiem Miast Polskich, Zwigzkiem Powiatéw Polskich oraz Zwigzkiem

oraz przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i re-

gionalnych,  www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&

query=id%3D16626%26typ%3Du&_ga=2.247033222.384394655.1647258098-

699063229.1646903885.

Program wspélpracy migdzynarodowej Gminy Miejskiej Krakéw, zalacznik do uchwaly

nr LXXX/1033/09 Rady Miasta Krakowa z dnia 9 wrze$nia 2009 r., www.bip krakow.

pl/2dok_id=1678&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=id%3D17908%26typ%3

Du&_ga=2.78400662.384394655.1647258098-699063229.1646903885.

% Uchwala nr XCIV/2449/19 z dnia 7 lutego 2018 r. w sprawie przyjecia dokumentu
»Strategia Rozwoju Krakowa. Tu chee zy¢. Krakéw 20307, www.bip.krakow.pl/?dok_
id=1678&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=id%3D23155%26typ%3Du& _
ga=2.254059914.384394655.1647258098-699063229.1646903885.
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Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej. Dofinansowany przez MSZ pro-
jekt realizowany byt od polowy wrzesnia do polowy grudnia 2012 r. i skladal
si¢ z trzech czesci. Pierwsza obejmowata przygotowanie przez ekspertéw ISP
ankiet ilo$ciowych i jakosciowych oraz przeprowadzenie badan ankietowych.
Analiza wynikéw badania (ilo$ciowego obejmujacego wszystkie samorzady i ja-
ko$ciowego, przeprowadzonego w 16 miastach)? zakoriczona zostala publikacja
raportu Polskie samorzgdy i ich rola w polityce zagranicznej. Druga cz¢$¢ projek-
tu obejmowata zorganizowanie ogélnopolskiej konferencji ,,Rola samorzadéw
w polityce zagranicznej RP” z udzialem ministra spraw zagranicznych Rado-
stawa Sikorskiego, podczas ktérej zaprezentowano zalozenia polskiej polityki
zagranicznej w kontekscie lokalnym i regionalnym oraz prezentacj¢ wynikéw
wspomnianego badania. Cze¢$¢ trzecia dotyczyla kwestii upowszechnienia wy-
nikéw badan i promocji projekeu?®.

Niezwykle interesujace okazaly si¢ zaréwno wyniki wspomnianego ra-
portu®, jak i ogdlne wnioski ze wspomnianej konferencji. Warto zatrzymac¢ sie
na chwile przy wystapieniu dwezesnego szefa polskiego MSZ — stanowito ono
bowiem wyrazng zachete dla samorzadéw do aktywniejszego zaangazowania sie
we wspolprace zagraniczna. Minister Sikorski poddat w ogéle w watpliwos¢,
czy tradycyjna dyplomacja mogtaby rosci¢ sobie pretensje do monopolu na sto-
sunki zewngtrzne — w dobie globalizacji, efektu CNN, w dobie otwartych gra-
nic, wspolnego rynku pracy czy edukacji. W sytuacji, kiedy mimo oficjalnego
przedstawicielstwa Polski przy UE do Brukseli deleguje 16 polskich regionéw*~

»  Jak przekazata Agnieszka Eada, kierownik programu Europejskiego w Instytucie Spraw
Publicznych, wystano ponad 400 ankiet do samorzadéw réznych szczebli i uzyskano
ponad 300 pelnych odpowiedzi. Prawie dwie trzecie samorzadéw zadeklarowalo pro-
wadzenie wspdlpracy migedzynarodowej. Vide: M. Busz-Macherska, Malo samorzgdéw
konsultuje swoje dziatania z MSZ,7.12.2012, www.forumsamorzadowe.pl/index.php?a
ction=aktualnosci&start=aktualnosci&ID=1207 [dostep: 15.03.2022].

3 Rola samorzqdéw w polityce zagranicznej RP (2012), www.isp.org.pl/pl/projekty/rola-
samorzadow-w-polityce-zagranicznej-rp-2012 [dostep: 15.03.2022].

31 Warto zauwazy¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ polskich samorzadéw nie zwracata si¢ do
MSZ z prosbg o jakickolwick informacje lub pomoc w prowadzonej wspélpracy mie-
dzynarodowej. Az 76 proc. ankietowanych samorzadéw nie posiadala programu lub
strategii rozwoju wsp6ipracy miedzynarodowej, a zaledwie 14 proc. podejmowalo w tej
sprawie konsultacje z przedstawicielami administracji centralnej. Owczeéni urzednicy
MSZ zapewniali, ze wiele dzialan samorzadéw, bedacych realizacjg polskiej polity-
ki miedzynarodowej, moze liczy¢ na wsparcie finansowe ze strony ministerstwa. Vide:
M. Busz-Macherska, Mato samorzqdéw..., op. cit.

32 'W. Hryniewicka-Filipkowska, Dyplomacja czy delegacja samorzqdowa za granicqg? Cha-
rakter zagranicznych biur polskich wojewddztw, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012,
z.12,s. 135-143.


www.forumsamorzadowe.pl/index.php
www.isp.org.pl/pl/projekty/rola

Samorzadowy wymiar polskiej polityki zagranicznej 2012-2022. Czgs¢ I 141

»Postawa na zasadzie »my — czyli MSZ — wiemy lepiej« bylaby sprzeczna ze
zdrowym rozsadkiem”™ — méwit szef polskiej dyplomacji. Konsekwencja tego —
catkiem nowego w Polsce — podejscia do polityki zagranicznej miato by¢ nie
tylko przyblizenie polityki zewnetrznej paristwa obywatelom, ale takze ,,udroz-
nienie kanaléw wspétpracy” pomigdzy MSZ a jednostkami samorzadu tery-
torialnego (JST). Konferencja zakoriczyla si¢ podjeciem deklaracji, w ktdrej
przedstawiciele gmin wiejskich, miast, powiatéw i regionéw z satysfakeja przy-
jeli inicjatywe MSZ uwzglednienia w polskiej polityce zagranicznej wymiaru
samorzadowego®. Wydawalo si¢, ze w polityce zewnetrznej pafistwa polskiego
coraz wicksze znaczenie bedg uzyskiwaé aktorzy ,subcentralni’, a taka forma
aktywno$ci miedzynarodowej nazywana jest w literaturze naukowej dyploma-
cja pluralistyczna, dwuwarstwowa lub wiclowarstwowa. W ogéle teoretyczna
koncepcja dyplomacji samorzadowej bywa okreslana jako ,subsydiarna forma
polityki zagranicznej” dla podkreslenia, ze jej celem jest realizowanie pewnych
przedsigwzie¢ samodzielnie, ale na podstawie okreslonych priorytetéw?.

Patrzac z pespektywy dekady, trudno jednoznacznie stwierdzié, czy ,ka-
naly zostaly udroznione”. Nagly zwrot w postepujacej od 1989 r. stopniowej de-
centralizacji paristwa oraz préby powrotu do centralnego sterowania, jakie moz-
na zaobserwowa¢ od zmiany politycznej w Polsce w 2015 r., z cala pewnoscig nie
sprzyjaly tym tendencjom. Procesy te zostaly jednak wywotane i wydaje sig, ze
poglebiajaca si¢ globalizacja, zwigkszajaca si¢ z kazdym rokiem sita i rola miast
oraz regionéw w kazdej niemal sferze zycia spotecznego nie jest w stanie juz ich
zatrzyma¢. Z bardziej zdywersyfikowang polityka zagraniczna i udziale w niej
samorzadéw wydawala si¢ zresztg zgadza¢ dyplomacja rzadéw Prawa i Sprawie-
dliwo$ci. W 2016 r., gdy funkcje szefa polskiej dyplomacji petnit Witold Wasz-
czykowski z interesujaca interpelacj poselska wystapit poset Jacek Zalek. Pytat
on gléwnie o status prawny relacji z zagranicznymi partnerami jednostek samo-
rzadu terytorialnego i role MSZ w tych procesach. W szczegdtowej odpowiedzi
MSZ znajduje sig taki oto fragment:

33

R. Sikorski, Dyplomacja bliska obywatelom, [w:] Polska polityka zagraniczna. Perspekty-
wa samorzqddw i obywateli, Warszawa 2012, s. 4.

¥ W deklaracji samorzadowcy wyrazili nadzieje, ze kolejne etapy uwzgledniania w polskiej
polityce zagranicznej wymiaru samorzadowego obejmowaé beda m.in. réwnorzedne
traktowanie partnerdw ze wszystkich rodzajéw administracji samorzadowej, z jedno-
czesnym poszanowaniem ich specyfiki, potrzeb, aspiracji i zdolnosci administracyjnej
do uczestnictwa w stosunkach migdzynarodowych. Vide: M. Busz-Macherska, Mafo sa-
morzgdow..., op. cit.

Racjonalny wustawodawca. Racjonalna administracja, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢,
A. Budnik, Bialystok 2016, s. 222.
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Wspolczesnie polityke zagraniczna nalezy bowiem pojmowaé szerzej niz stosun-
ki miedzy panistwami prowadzone na drodze tradycyjnej dyplomacji. Wspieranie
aktywnosci samorzaddéw terytorialnych na forum wspélpracy zagranicznej ma klu-
czowe znaczenie z punktu widzenia realizacji priorytetéw polskiej polityki zagra-
nicznej, w szczeg(’)lnos’ci urzeczywistniania strategii polskiej pomocy rozwojowe;j,
promocji Polski za granica oraz poglebiania integracji europejskiej w celu umacnia-
nia pozycji Polski w Europie i w $wiecie [...]*.

Skoro zatem wspieranie samorzadéw w obszarze wspolpracy zagranicznej
zostalo uznane za jeden z priorytetéw polskiej dyplomaciji, to trudno si¢ dzi-
wi¢ rosnacej aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego w tym obszarze.
W modelowych okolicznosciach, gdy wladza centralna wspélpracuje harmo-
nijnie z samorzadami, takie wsparcie w obszarze polityki zagranicznej mogloby
przynosi¢ znakomite efekty, chociazby wizerunkowe. Podziat zadait mégtby wy-
glada¢ nastepujaco: rzad skupia si¢ na twardych interesach panistwa, podczas gdy
samorzady ktada wigkszy nacisk na sfere wartosci, ktéra w polityce zagranicznej
réwniez ma swoje istotne znaczenie. Problem pojawia si¢ jednak wéwczas, gdy
cele rzadu i samorzadéw zaczynajg si¢ wyraznie rozjezdzaé®’. Do tego aspektu
jeszcze wrécimy, najpierw jednak warto zatrzyma¢ si¢ na tych aktywnosciach
samorzadu terytorialnego w obszarze wspSlpracy zagranicznej, ktére uzupel-
niaja badz wspieraja polityke zewngtrzng paristwa. Skupmy si¢ zatem na trzech
elementach, ktére zostaly zasygnalizowane w odpowiedzi MSZ na interpelacje
posta Zalka, a wiec na pomocy rozwojowej, promocji Polski za granica oraz sze-
roko rozumianego umacniania pozycji naszego kraju w Europie i na $wiecie.

Istnieja rézne typy pomocy rozwojowej: pomoc miedzynarodowa —
udzielana beneficjentom paristwa trzeciego; pomoc projektowa — udzielana na
konkretny cel (szkolenie, budowe budynku, zakup wyposazenia); pomoc pro-
gramowa — udzielana w ramach konkretnego sektora wspomagajaca rozwiaza-
nie szerszego problemu (np. wsparcie reformy w danym obszarze gospodarki);
wsparcie budzetowe — forma wsparcia ogélnej polityki rozwoju danego kraju
polegajaca na przekazaniu $rodkéw bezposrednio do budzetu danego panstwa
i wydatkowana jego krajowym systemem finanséw publicznych; budzetowe
wsparcie sektorowe — polaczenie pomocy programowej oraz dofinansowania
budzetu dotacja udzielona zostaje na realizacje konkretnej reformy w danym
sektorze przez przekazanie $rodkéw krajowi partnerskiemu; pomoc zywno-
$ciowa — wsparcie polegajace na przekazaniu artykutéw spozywczych krajom,

3¢ Odpowiedz na interpelacje nr 1772 w sprawie charakteru prawnego wspélpracy za-

granicznej polskich jednostek samorzadu terytorialnego, 6.04.2016, www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/Interpelacjalresc.xsp 2key=736FC502 [dostep: 15.03.2022].

7 R. Jaskowski, Miejski wymiar polityki zagranicznej, 8.06.2021, https://liberte.pl/
miejski-wymiar-polityki-zagranicznej [dostep: 25.03.2022].
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w ktérych mieszkanicy maja ktopoty z dostgpem do zZywnosci; pomoc wigza-
na — wykorzystywana przez kraj partnerski na zakup débr lub ustug panstwa
dawcy pomocy; pomoc techniczna — wsparcie polegajace na wykorzystaniu do-
$wiadczenia i wiedzy obywateli pafistwa dawcy pomocy (urzednikéw, lekarzy,
inzynierdw itp.) przy wsparciu rozwoju kraju partnerskiego oraz pomoc w po-
staci kredytéw, pozyczek i umorzent — wsparcie panistwa partnerskiego poprzez
udzielenie pomocy finansowej na preferencyjnych warunkach sptaty?.

Jakie jest zatem w tym zakresie pole dzialania dla polskich samorzadéw
réznych szczebli? Od 2012 r. (poczatek naszych zainteresowan badawczych)
w ramach ogloszonego przez MSZ trzyletniego konkursu Wspdlpraca z Polo-
nig i Polakami za granicq samorzady realizowaly kilka projektéw dotyczacych
utrzymania i poglebienia wiezi z Polakami zamieszkalymi w krajach osciennych,
gléwnie w zakresie promocji kultury polskiej i wymiany mlodziezy”. Wedlug
natomiast Wieloletniego programu wspdlpracy rozwojowej na lata 2016-2020
polska pomoc rozwojowa realizowana byla w dwéch grupach panstw prioryte-
towych. Samorzady mialy si¢ wlacza¢ w pomoc dla pierwszej grupy, obejmuja-
cej cztery kraje Partnerstwa Wschodniego (PW) — Bialorus, Gruzje, Motdawie
i Ukraing, przede wszystkim w zakresie wspierania rozwoju regionalnego, sa-
morzadnosci i zarzadzania w administracji publicznej, a takze w szeroko rozu-
mianej demokratyzacji tych panistw i budowie na ich obszarach spoleczeristwa
obywatelskiego®. Niestety, jak zbadal Polski Instytut Spraw Miedzynarodo-
wych ([PISM] dane na koniec 2016 r.), zaangazowanie samorzagdéw w ramach
pomocy rozwojowej od 2012 r. obejmowato zaledwie kilkanascie projekedw
(wigkszo$¢ realizowaly organizacje pozarzadowe)*. Trudno uzna¢ taka ak-
tywno$¢ JST za sukces, tym bardziej ze z bogatego do$wiadczenia polskich sa-
morzadéw z powodzeniem moglyby czerpaé kraje, ktére obecnie przechodza
transformacje i daza do zacie$niania kontaktéw z UE. Zrealizowano m.in. kilka
projektéw z partnerami w Gruzji (7), Moldawii (6), Ukrainy (4) i jeden projekt
na Biatorusi. W przypadku Gruzji najbardziej zaangazowany byt Urzad Miasta
Poznania, ktdry prowadzit wspdlprace w zakresie przekazywania wiedzy z dzie-
dziny zarzadzania miastem, polityki spolecznej, wsparcia dla przedsigbiorczosci

3 Typy pomocy rozwojowej, www.gov.pl/web/polskapomoc/typy-pomocy-rozwojowej

[dostep: 25.03.2022].

¥ Liczba zrealizowanych przez JST projektéw wahata si¢ od 2 do 6 rocznie.

40 Druga grupa panstw priorytetowych (sze$¢ krajéw w Afryce, Azji i na Bliskim Wscho-
dzie), ktére zdefiniowane zostaly w tym dokumencie, pozostawala poza zainteresowa-
niem polskich samorzaddw.

Samorzady w projektach pomocy rozwojowej i polonijnych, 28.06.2016, https://pism.pl/
publikacje/Samorz_dy_w_projektach_pomocy_rozwojowej_i_polonijnych  [dostep:
25.03.2022].
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czy turystyki. Sejmik Wojewddztwa Pomorskiego realizowat tymczasem projeke
w Motdawii, a dotyczyl on wsparcia dla rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich.
W tym najbiedniejszym panstwie w Europie projekty realizowal takze Bielsk
Podlaski, ktéry zaangazowat si¢ m.in. w budowe kanalizacji sanitarnej na jednej
z moltdawskich wsi.

Jak podkreslali analitycy PISM, ,wickszo$¢ samorzadéw nie zna takiej
formy wspétpracy lub postrzega ja jako trudna”™®, a ,radni oraz spolecznosci lo-
kalne oczekuja od swoich wiadz takich dziatan migdzynarodowych, keére beda
przynosily korzysci ich gminom czy regionom, choéby w postaci inwestycji™*.
Zwracali takze uwage na potrzebe partnerskiej rozmowy z organizatorami kon-
kurséw (czy to z MSZ, czy z Senatem RP) oraz konieczno$é uczestnictwa przed-
stawicieli JST w Radzie Programowej Wspétpracy Rozwojowej przy ministrze
spraw zagranicznych, a takze wskazywali na zasadne dopuszczenie przez Senat
samorzagdéw do konkurséw polonijnych. W podsumowaniu analiz uznano, ze
»potrzebne jest wicksze zaangazowanie samorzadéw w projekty pomocy roz-
wojowej”*, a ze wzgledu na niewielki ich udzial ,niewykorzystane pozostajg ich
rozbudowane sieci kontaktéw miedzynarodowych, doswiadczenie w realizacji
projektéw z zagranicznymi partnerami i specjalistyczna wiedza™®.

Niewiele si¢ od tamtego czasu zmienito. Wiosna 2021 r. w ogloszonym
przez MSZ otwartym konkursie Polska pomoc rozwojowa 2021 (wysokos¢ $rod-
kéw na realizacje zadan wynosita 28 mln zt) o datacje mogly si¢ ubiega¢ jednost-
ki samorzadu terytorialnego oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Na 50 wylonionych przez ministerstwo ofert jedynie 5 bylo ztozonych
przez samorzady. Stowarzyszenie Samorzadéw Euroregionu ,Bug” realizowato
projekt Marka turystyczna szansg wzmocnienia branzy turystycznej Gurii oraz
Euroregionu Bug w Gruzji, gmina Tarczyn otrzymata ponad 360 tys. na projekt
wsparcia rolnikéw w Moldawii, wojewddztwo podkarpackie realizowalo pro-
jekt Gospodarka odpadami — transfer dobrych praktyk z Wojewddztwa Podkar-
packiego na Zakarpacie w Ukrainie, podobnie jak Stowarzyszenie Samorzadéw
Euroregion Roztocze, ktére pokazywato na swoim przyktadzie jak chroni¢ dzie-
dzictwo naturalne. Srodki na projekt Utworzenie Laboratorium Zréwnowazo-
nego Rozwoju na bazie Szkoly Specjalnej w Zablociu — Ukraina otrzymat takze
Zwiazek Gmin Wiejskich Wojewddztwa Podlaskiego®. To wszystko.

2 Tbidem.

B Ibidem.

“ Tbidem.

® Tbidem.

 Wyniki konkursu ,Polska pomoc rozwojowa 20217, 17.08.2021, www.gov.pl/web/
polskapomoc/wyniki-konkursu-polska-pomoc-rozwojowa-2021 [dostep: 25.03.2022].
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Drugi z elementéw, ktéry mégtby przyczynid si¢ do wsparcia przez JST
polskiej polityki zagranicznej to — wedlug MSZ — promocja Polski za granica.
W tym aspekcie aktywno$¢ samorzadéw jest nieskonczenie wicksza. Trudno ja
nawet oszacowa’, bo kazda forma promocji danego miasta czy regionu poza gra-
nicami panstwa stanowi jednoczesnie promocj¢ kraju, w jakim dany samorzad
si¢ znajduje. W samym tylko 2016 r. samorzady wydaly na promocj¢ ponad 666
mln z1V, z czego czg$¢ srodkéw wydatkowano na promowanie JST za granica.
Samorzady pozyskuja na ten cel réwniez srodki z UE. Do 2016 r. E6dZ pozyska-
taz UE ponad 10 mln zt na promocje¢ na calym $wiecie. Pieniadze te zostaty wy-
dane m.in. na wielokrotnie nagradzang kampani¢ £6dz pozdrawia czy artykuly
w renomowanej prasie. Wydaje si¢, ze srodki te zostaly wykorzystane w spos6b
niezwykle efektywny. W 2019 r. E6dZ zostala uznana za jedno z najlepszych
i najkorzystniejszych miejsc do odwiedzenia w prestizowym zestawieniu Lonely
Planet Best in Travel, ust¢pujac jedynie Dolinie Potudniowego Nilu w Egipcie®.
W 2022 r. £6dz znalazia si¢ natomiast na liscie 25 wyréznionych miejsc Best
of the world 2022 National Geographic®. To wprost oszalamiajace sukcesy mia-
sta, ktére w Polsce nigdy nie byto kojarzone z turystyka — wrecz przeciwnie,
uznawane bylo przez dziesi¢ciolecia za metropoli¢ zmagajaca si¢ z problemami
spolecznymi i pozbawiong wigkszych atrakeji. Przyktad ten doskonale ilustruje,
jak samorzad, promujac siebie, jednoczesnie wplywa na wizerunek calego kraju.
Znalezienie si¢ polskiego miasta w tak prestizowych zestawieniach bez watpie-
nia przyczynito si¢ do postrzegania kraju, jako niezwykle atrakcyjnego, zaréwno
dla turystéw, jak réwniez inwestoréw.

Podobng aktywnosé prowadza wlasciwie wszystkie wigksze polskie miasta
i regiony (przyktad Eodzi zostanic oméwiony szczegétowo w kolejnym nume-
rze). Dolnoslaskie promowalo si¢ na wystawie Expo w Dubaju®, Poznan wydal

7 R. Stgpowski, Raport Promocja Miast i Regiondw. Sprawd ile na promocje wydajg miasta

i wojewddztwa, http://promocjamiastiregionow.pl/raport-promocja-miast-regionow-
sprawdz-promocje-wydaja-miasta-wojewodztwa [dostep: 25.03.2022].

® W. Markiewicz, Lonely Planet Best in Travel. £6d% druga wsréd miast, ktdre w 2019 roku
warto odwiedzi¢, 23.10.1018, https://uml.lodz.pl/aktualnosci/artykul/lonely-planet-
best-in-travel-lodz-druga-wsrod-miast-ktore-w-2019-roku-warto-odwiedzic-id23908
[dostep: 25.03.2022].

¥ Lddz znalazla sig na liscie 25 wyrdinionych miejsc ,,Best Of The World 2022 National
Geographic”, 18.11.2021, www.national-geographic.pl/artykul/lodz-znalazla-sie-na-
liscie-25-wyroznionych-destynacji-best-of-the-world-2022-national-geographic ~ [do-
step: 25.03.2022].

% B. Olejarka, Dolny Slgsk promuje si¢ na EXPO w Dubaju, 5.12.2021, https://wroclaw.
se.pl/dolny-slask-promuje-sie-na-expo-w-dubaju-aa-UTsi-8Xb7-4diR.html ~ [dostep:
25.03.2022].
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300 tys. dolaréw na promocje¢ w amerykanskiej stacji CNN>!, wojewddztwo lu-
belskie przeznaczylo ok. 4 mln zt, reklamujac si¢ na zagranicznych lotniskach
i w BBC*%, a Gdanisk w Monachium i Brukseli promowat si¢ jako $wiatowa sto-
lica bursztynu®. To jedynie kilka przykladéw — moga one jednak wskazywa¢,
ze samorzady duzo lepiej potrafig ksztaltowaé wizerunek wlasny oraz kraju niz
instytucje centralne. Fiasko, jakim okazaly si¢ przedsiewzigcia Polskiej Fundacji
Narodowe;j (zasilanej setkami miliondw zlotych przez spétki skarbu panstwa),
majacej w zalozeniu promowa¢ Polske na $wiecie, jest tu wystarczajacym argu-
mentem za powyzsza teza™*.

Umacnianie pozycji Polski na $wiecie, czyli trzeci element, na ktéry wska-
zato MSZ w odpowiedzi na interpelacje posta Zalka, wiaze si¢ posrednio z pro-
mocja naszego kraju za granica. Trudno natomiast jednoznacznie i obiektywnie
stwierdzi¢, jakie konkretnie dzialania samorzadu moga sprzyjaé ,,umacnianiu”
si¢ pozycji Polski na arenie migdzynarodowej. Wydaje si¢, ze samo funkcjono-
wanie polskiego samorzadu (powszechnie chwalone za granica), przyblizenie
wladzy publicznej obywatelom, mozliwos¢ decydowania przez mieszkaricéw
o losach swoich ,matych ojczyzn” samo przez si¢ wplywa na umocnienie si¢
znaczenia naszego kraju w Europie i na §wiecie. Samorzad ma przeciez niebaga-
telne znaczenie w rozwoju gospodarczym i spolecznym kazdego demokratycz-
nego panstwa. Polska stanowi tu doskonaly przyklad — reformy samorzadowe,
jakie zostaly wprowadzone w naszym kraju po 1989 r. uznawane s3 za jeden
z najwickszych sukceséw polskich przemian ustrojowych. Co wiecej — idea sa-
morzadnosci stata si¢ wrecz naszym produktem eksportowym. Nasz model de-
centralizacji jest ch¢tnie nasladowany w innych krajach, zwlaszcza w panstwach
powstatych po upadku ZSRR. Polscy samorzadowcy wystepuja tam w roli eks-
pertéw i chetnie dziela si¢ swoimi do$wiadczeniami w dziedzinie zarzadzania
JST (bezsprzecznie wplywa to na umocnienie si¢ pozycji naszego kraju). Dosko-
nalym przykladem jest tu Ukraina. W procesie post¢pujacej za nasza wschodnia

U Poznah promuje sig w CNN, 2.11.2009, www.money.pl/archiwum/wiadomosci_

agencyjne/pap/artykul/poznan;promuje;sie;w;enn,102,0,553318. html [dostep:
25.03.2022].

T. Maciuszczak, Lubelskie: ofensywa promocyjna za miliony, 26.09.2015, www.dzienni-
kwschodni.pl/lublin/ofensywa-promocyjna-za-miliony,n,1000168141.heml  [dostep:
25.03.2022].

R. Pytlos, Gdarsk promuje si¢ jako swiatowa stolica bursztynu w Monachium i Brukse-
i, 12.02.2018, www.gdansk.pl/urzad-miejski/wiadomosci/gdansk-promuje-sie-jako-
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53

swiatowa-stolica-bursztynu-w-monachium-i-brukseli,a,101487 [dostep: 22.03.2022].
Podejrzenie popetnienia przestepstwa przez zarzqd Polskiej Fundacji Narodowej, Najwyz-
sza Izba Kontroli, 9.04.2021, www.nik.gov.pl/aktualnosci/podejrzenie-popelnienia-

54

przestepstwa-przez-zarzad-polskiej-fundacji-narodowej.heml [dostep: 22.03.2022].
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granica decentralizacji poszczeg6lne gminy w Ukrainie zyskaly podobne kom-
petencje co w Polsce — podmiotowo$¢ prawna, majatek i niezalezne budzety.
Zaczelo to szybko przynosi¢ wymierne efekty, od rozwoju infrastrukeury po
aktywizowanie si¢ spofeczenistwa obywatelskiego. Samorzad ukrainski okazat
si¢ ponadto niezwykle kompetentny i sprawny w okolicznoéciach zwigzanych
z bezprecedensowa agresja rosyjska, ktora nastapila 24 lutego 2022 r. Mimo
wprowadzenia tam stanu wojennego, dajacego duze uprawnienia administracji
wojskowej, wigkszos¢ kompetencji wladz lokalnych pozostata bez zmian. To
wlasnie samorzady, razem z lokalnymi spoteczno$ciami, pomagaly wltadzom
centralnym w organizacji cywilnego oporu przeciwko agresorom®. Polski przy-
ktad stal si¢ inspirujacy i wydal niespodziewane owoce, ktérych znaczenie trud-
no przeceniaé. Ta zupelnie nowa — chociaz w swojej istocie tragiczna — okolicz-
no$¢, w ktérej rola samorzadu terytorialnego okazata si¢ kluczowa, powinna staé
si¢ wkrotce przedmiotem wnikliwych badan.

Przedstawione powyzej dziatania JST ewidentnie wpisuja si¢ w prioryte-
ty polityki zagranicznej pafistwa — wspieraja poszczegélne jej elementy, wspo-
magaja osiagniecie konkretnych celéw przez zawodowa dyplomacje, buduja
pozytywny wizerunek kraju i umacniaja jego pozycje na arenie migdzynarodo-
wej. Co jednak, gdy w okreslonych okolicznosciach i uwarunkowaniach, intere-
sy poszczegdlnych samorzaddw przestaja si¢ pokrywa¢ z polityka zagraniczng
panstwa? Gdy zamiast uzupetnial i wspieraé, przeciwstawiajg si¢ aktualnym
dazeniom dyplomacji? Kiedy samorzady zupelnie inaczej niz wladza centralna
pojmuja umacnianie pozycji Polski na arenie mi¢gdzynarodowej? Czy taka sytu-
acja jest w ogole dopuszczalna? Jakie skutki moze wywotaé rozdzwick miedzy
celami, jakie w polityce zewnetrznej zamierzaja realizowaé wladze centralne,
a odmiennymi d3gzeniami samorzadu terytorialnego?

Odpowiedz na te pytania nie jest prosta. Nalezy zauwazy¢, ze tego typu
sytuacje nie zdarzaja si¢ weale tak rzadko, a w ciagu ostatniej dekady mielismy
z nimi do czynienia w Polsce wielokrotnie. Problematyka ta nie dotyczy zreszta
jedynie naszego kraju®. Do podobnego rozdzwigku dochodzi najcz¢sciej (cho¢

5 E. Bendyk, Ukraina, samorzgqdnosc Zrédiem sity, 16.03.2022, https://antymatrix.blog.
polityka.pl/2022/03/16/ukraina-samorzadnosc-zrodlem-sily [dostep: 4.04.2022].

Liberalny burmistrz Budapesztu, sprzeciwiajac si¢ lansowanej przez wegierski rzad bu-
dowie chinskiego uniwersytetu, postanowil zmieni¢ nazwy okolicznych ulic, by przy-
pominaly o tamaniu przez Chiny praw czfowieka. Zapowiedz nazwania ulicy imieniem
Dalajlamy, Drogi Meczennikéw Ujgurskich czy Drogi Wolnego Hongkongu postawita
w niezrecznym polozeniu wegierska dyplomacje i wzbudzita wécieklo$¢ Pekinu. Vide:
M. Kucharczyk, P. Borowska, V. Makszimov, Hongkong, Tybet, Ujgurzy: W Budapesz-

cie zmieniajg nazwy ulic. Nie cheg chinskiego uniwersytetu, 2.06.2021, www.euractiv.
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to nie jest warunek sine qua non), gdy wladza centralna wywodzi si¢ z odmiennej
opgji politycznej niz — wylonione w wyniku odmiennych przeciez wyboréw —
wladze samorzadowe. W Polsce po 2015 r. rzady sprawuje Prawo i Sprawiedli-
wo$¢, natomiast w zdecydowanej wickszo$ci wielkich miast u wladzy znajduje
si¢ opozycja. Te dwa (w duzym uproszczeniu) rywalizujace ze sobg obozy poli-
tyczne® reprezentuja odmienny $wiatopoglad, inna wizje rozwoju kraju i inaczej
identyfikuja jego interesy na plaszczyznie miedzynarodowej. Rodzi to pole do
konfliktéw réwniez na polu polityki zagranicznej, w ktérej to samorzad — jak
juz wykazano — zdoby! okreslona podmiotowo$¢ i nie zamierza juz z niej tatwo
rezygnowa’. Aby jasniej zobrazowa¢ t¢ problematyke, postuzymy si¢ konkretny-
mi przykladami.

Do zadraznien w obszarze szeroko rozumianej polityki zewngtrznej pan-
stwa miedzy polskim samorzadem a wladza centralng doszto m.in. w czerweu
2021 r. Wowezas to przebywajaca w Polsce Swiattana Cichanouska — byla kan-
dydatka na prezydenta Bialorusi, spotkata si¢ z prezydentem Warszawy Rafalem
Trzaskowskim. Jednym z punktéw w agendzie tej wizyty bylo wzigcie udziatu
przez liderke biatoruskiej opozycji w uroczystosci odstoni¢cia pomnika Solidar-
no$ci w Warszawie. Oprécz prezydenta stolicy byli tam obecni takze przedsta-
wiciele opozycji polskiej. Wzbudzito to otwarta krytyke wicemarszatka Sejmu
Ryszarda Terleckiego, ktéry skomentowat to w nastepujacy sposdb: jezeli Cicha-
nouska ,chce reklamowaé antydemokratyczna opozycje w Polsce [to] niech szu-
ka pomocy w Moskwie. [...] My popierajmy taka bialoruska opozycje, ktéra nie
staje po stronie naszych przeciwnikéw”. To z kolei wywolalo falg krytycznych
komentarzy po stronie (nie tylko zreszta) politykéw Platformy Obywatelskiej
i innych polskich partii opozycyjnych.

Oprécz kwestii natury czysto politycznej nie da si¢ tu pominaé sfery
relacji na linii samorzad-rzad. Prezydent Warszawy okazal si¢ partnerem dla

pl/section/grupa-wyszehradzka/news/dalajlama-wegry-chiny-fudan-tybet-ujgurzy-

opozycja-orban [dostep: 4.04.2022].
7 Opozycja jest zréznicowana, ale w zdecydowanej wigkszosci (poza Konfederacja) faczy
ja odmienna (bardziej liberalna $wiatopogladowo i procuropejska) wizja Polski. Piszac
w 2022 r. 0 opozycji, mamy przede wszystkim na mysli partie: Platforma Obywatelska
(oraz wchodzace wraz z nig do Klubu Parlamentarnego Koalicji Obywatelskiej ugru-
powania: Nowoczesna, Inicjatywa Polska, Zieloni), Polskie Stronnictwo Ludowe (oraz
wchodzace z nim do Klubu Parlamentarnego Koalicja Polska ugrupowania: Unia Eu-
ropejskich Demokratéw, Konserwatysci), Nowa Lewica oraz Partia Razem (Koalicyjny
Klub Polskiej Lewicy), a takze Polska 2050. Vide: Kluby i kota, www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/kluby.xsp [dostep: 4.04.2022].
qm, Cichanouska spotkata sig z Trzaskowskim.: Terlecki: 1o niech szuka pomocy w Moskwie,
4.06.2021, www.rp.pl/polityka/art100581-cichanouska-spotkala-sie-z-trzaskowskim-
terlecki-to-niech-szuka-pomocy-w-moskwie [dostep: 6.04.2022].
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faktycznej (cho¢ nieuznawanej) glowy paristwa biatoruskiego (dla porzadku
nalezy doda¢, ze Cichanouska spotkata si¢ réwniez z prezydentem Andrzejem
Duda), co wywolalo negatywna reakcje ze strony przedstawicieli wladz paristwa.
Co wigcej, niezdecydowanie i zaniechanie konkretnych dziatan ze strony rzadu
RP w obliczu powaznego kryzysu politycznego w sasiedniej Bialorusi (zwiaza-
nego z masowymi demonstracjami po sfalszowanych wyborach prezydenckich)
wykorzystat réwniez samorzad Eodzi. Na wie$¢ o pogarszajacej sie sytuacji
u wschodniego sasiada Polski wlodarze miasta uruchomili specjalny projeke
dedykowany Bialorusinom. Objal on stworzenie specjalnego punktu pierw-
szego kontaktu, gdzie migranci mogli skorzystaé ze wsparcia indywidualnego
asystenta. Hanna Zdanowska — prezydent miasta — wprost i to w ich ojczystym
jezyku zachecata Biatorusinéw do przyjazdu do Lodzi: ,Zapraszamy do Eodzi.
Mieszkajcie, pracujcie, zaktadajcie rodziny, zostaricie” — zwracat si¢ z kolei do
biatoruskich migrantéw jej zastgpca Adam Pustelnik®. Byly to dzialania nie-
uzgodnione ze strong rzadowa, a w ich efekcie zaréwno Warszawa, jak i £6dz
daly si¢ pozna¢ jako o$rodki prowadzace niejako wlasng polityke zewnetrzna,
zastepujac w tych konkretnych sytuacjach wladze panstwowe.

O ile powyzszy przyktad mozna od uzna¢ za zadraznienie, ktérego powo-
dem mogt by¢ brak koordynacji dziatan lub zly przeplyw informacji, to przeciez
znacznie wezesniej doszto do otwartej roznicy zdan miedzy przedstawicielami
rzadu a wicloma samorzadowcami, reprezentujacymi glownie wielkie miasta.
Miato to miejsce na tle kryzysu uchodzczego zapoczatkowanego w 2015 r.
Ogolnie kwestia podejscia do uchodzcédw (a wige w swej istocie nalezaca do sfe-
ry spraw miedzynarodowych) wydaje si¢ wysuwaé na pierwsze miejsce w rela-
cjach nalinii samorzad-rzad, gdy staramy si¢ zidentyfikowaé pole ewentualnych
konfliktéw w obszarze polityki zewngtrzne;.

W efekcie m.in. arabskiej wiosny, wojny domowej w Syrii i Libii oraz
konfliktu w Libanie doszto wéwczas do najwickszego od czaséw II wojny $wia-
towej kryzysu uchodzczego (skala uchodzstwa po zaatakowaniu Ukrainy przez
Rosje w lutym 2022 r. znacznie go jednak przewyzszyla). Do UE w samym tyl-
ko 2015 r. dotarto ponad 1,2 mln uchodzcéw (tyle ztozono wnioskéw o azyl).
Zdecydowana wigkszoé¢ migrantéw przybywata do Europy przez Morze Sréd-
ziemne, docierajac glownie do Grecji i Wioch. Wiadze tych krajéw zwrécily
si¢ zatem z apelem do pozostatych czlonkéw UE o solidarno$¢ w przyjmowa-
niu uchodzcéw®. Komisja Europejska wydala w zwigzku z tym dwie decyzje

9 Ldd¢ zaprasza Biatorusindw, 26.05.2021, https://umllodz.pl/aktualnosci/artykul/
lodz-zaprasza-bialorusinow-id41021/2021/5/26 [dostep: 6.04.2022].

© A. Cipras, Grega nie radzi sobie z imigrantami, heep://www.rp.pl/
Uchodzcy/308079860-Aleksis-Cipras-Grecja-nie-radzi-sobie-z-imigrantami.html
[dostep: 7.04.2022].
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o obowiazkowej ich relokacji z tych krajéw, prébujac unikna¢ w ten sposéb kry-
zysu humanitarnego®, a Rada UE ustanowila w tym zakresie akt prawny, kté-
ry te kwesti¢ starat si¢ unormowacé. Panistwa cztonkowskie pod wplywem presji
sytuacji poczatkowo zgodzily si¢ na relokacje, po czym cz¢$¢ z nich zaczela ja
kontestowad®®. Wsrdd nich byla Polska: ,Nie ma w tej chwili mozliwosci, aby do
Polski byli przyjmowani uchodzcy i nie zgodzimy si¢ na narzucanie jakichkol-
wick przymusowych kwot uchodzcédw przez UE” - stwierdzita w maju 2017 r.
premier Beata Szydio®. Stanowisko rzadu polskiego w tej kwestii byto zatem
jasne.

Witodarze kilku wielkich miast uznali jednak t¢ decyzje ze wzgledow za-
réwno humanitarnych, etycznych, jak i gospodarczych za co najmniej niefortun-
na. Dnia 30 czerwca 2017 r. podpisali wspdlna deklaracje, keorej wydzwick byt

zaprzeczeniem polityki rzadu w tej kwestii. Samorzadowcy pisali w niej m.in:

Migracje to procesy dynamiczne, powszechne i — jak pokazuje historia $wiata — nie-
uniknione, a w kontekscie sytuacji spoleczno-demograficznej naszego kraju — wrecz
korzystne. Polskie duze miasta od wielu lat sa otwarte na procesy migracyjne i réz-
norodnos$¢ mieszkaricdw. [...] W celu przyjaznego przyjecia imigrantéw konieczne
jest wsp6lne dzialanie organéw wladzy samorzadowej i rzadowej, stuzb publicznych,
organizacji pozarzadowych, kosciotéw, uczelni wyzszych, instytucji kultury oraz or-
ganizacji biznesu i rynku pracy. W naszym wspdlnym, szeroko rozumianym interesie
jest odpowiedzialne i bezpieczne zarzadzanie migracjami na poziomie lokalnym tak,
aby tworzy¢ miasta spolecznie spdjne, minimalizujac zagrozenia zwigzane z getto-
izacja, separacja, bieda i wykluczeniem nowych mieszkaricéw®.

Samorzadowcy zapowiedzieli tez ,wspoldziatanie miast poprzez wymia-
n¢ doswiadczeni i dobrych prakeyk, w celu zapewnienia wysokiej jakosci zycia
wszystkim mieszkaricom, w duchu solidarnosci i odpowiedzialnosci za wspdl-
note, ktéra tworzymy wraz z migrantami”® oraz postanowili powola¢ specjalny
zesp6t roboczy dla wymiany informacji, wiedzy i do$wiadczen, ktéry miat by¢

' 23 wrzesnia 2020 r. UE zrezygnowala z przymusowej relokacji uchodzcéw. Vide: T. Bie-

lecki, Unia odchodzi od obowigzkowego rozdzielnika uchodécéw, 23.10.2020, www.
polityka.pl/tygodnikpolityka/swiat/1972402,1,unia-odchodzi-od-obowiazkowego-
rozdzielnika-uchodzcow.read [dostep: 7.04.2022].
@ Z. Czachér, The EU external policy and the 2015-2018 refugee relocation system in the
light of historical institutionalism, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2021, nr 15, s. 46.
Komisja Europejska zagrozita bowiem rozpoczeciem procedury o naruszenie prawa UE,
jesli Polska (a wraz z nia Wegry i Austria) pilnie nie przystapi do relokacji uchodzcow.
¢ Deklaracja 12 prezydentéw duzych polskich miast: Migracje trzeba wspierad, 30.06.2017,
www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1710710,1,deklaracja-12-prezydentow-
duzych-polskich-miast-migracje-trzeba-wspierac.read [dostep: 7.04.2022].
& Tbidem.
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~wspierany wiedza specjalistyczng dwéch kluczowych organizacji: Miedzynaro-
dowej Organizacji ds. Migracji (IOM, International Organization for Migra-
tion) oraz Biura Wysokiego Komisarza Organizacji Narodéw Zjednoczonych
ds. Uchodzcéw (UNHCR, United Nations High Commissioner for Refuge-
es)”. Deklaracje te¢ skrytykowali przedstawiciele rzadu oraz partii pozostajacej
u wladzy, a éwezesny wojewoda lubelski Przemystaw Czarnek uznat ja wrecz za
kuriozalng, dodajac: ,Nie potrzebujemy tej wspétpracy z samorzadami, ktdrg
chcg nam narzucié prezydenci miast w tym Krzysztof Zuk, prezydent miasta
Lublin, bo my to juz robimy w sposéb bardzo dobry™®’.

O ile samorzady duzych polskich miast i regionéw (zwlaszcza méwiace
jednym glosem), $wiadome wlasnego znaczenia i rosnacego wplywu na poli-
tyke zewnetrzng panstwa, moga sobie pozwoli¢ na zaakcentowanie wlasnego
(odmiennego od wiadz centralnych) glosu w kwestii chociazby stosunku do
uchodZcéw, to wydawatoby sie, ze mate JST nie beda przejawiaé tego typu am-
bicji. Nic bardziej mylnego — nawet niewielkie samorzady, kierujac si¢ wlasny-
mi interesami, moga przeciwstawi¢ si¢ oficjalnej polityce zagranicznej panistwa.
Jako przykiad niech postuzy tu casus malej gminy Michatéw.

W 2021 r. doszlo do kryzysu uchodzczego na granicy polsko-bialtoruskiej.
Zostal on sztucznie wywolany przez prezydenta Biatorusi Aleksandra Eukaszen-
ke (kedry wladze zdobyt w wyniku sfalszowanych wyboréw) i — zdaniem wielu
ckspertéw — mial on charakter wojny hybrydowej. Kryzys rozpoczal si¢, gdy wia-
dze bialoruskie uruchomity kanaty przerzutu migrantéw przez granice z UE na
terytorium gléwnie Litwy i Polski. Wedlug Eukaszenki wspieranie nielegalnego
transgranicznego przerzutu imigrantéw miato by¢ odpowiedzia na unijne sank-
cje wobec Biatorusi. W zwiazku z kryzysem rzad Polski podjat decyzje o wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego na terenie przygranicznym z Bialorusig®. Straz

% Deklaracj¢ podpisali: Tadeusz Truskolaski — Prezydent Miasta Bialegostoku, Rafal Bru-

ski — Prezydent Miasta Bydgoszczy, Pawel Adamowicz — Prezydent Miasta Gdanska,
Marcin Krupa - Prezydent Miasta Katowice, Jacek Majchrowski — Prezydent Miasta
Krakowa, Krzysztof Zuk — Prezydent Miasta Lublin, Hanna Zdanowska — Prezydent
Miasta Eodzi, Jacek Jaskowiak — Prezydent Miasta Poznania, Tadeusz Ferenc — Prezy-
dent Miasta Rzeszowa, Piotr Krzystek — Prezydent Miasta Szczecin, Hanna Gronkie-
wicz-Waltz — Prezydent M. St. Warszawy oraz Rafal Dutkiewicz — Prezydent Wrocla-
wia. Vide: ibidem.

Wojewoda o przyjmowanin  uchodécéw: ,Radni PO sig  skompromitowa-
i, 25.07.2017, hteps://arc.lublin.uw.gov.pl/aktualnosci/wojewoda-o-
przyjmowaniu-uchod%C5%BAc%C3%B3w-%E2%80%9Eradni-po-si%C4%99-
skompromitowali%E2%80%9D [dostep: 7.04.2022].

@ Belarus-Poland crisis: Human rights of trapped migrants ‘paramount, 12.11.2021,

hetps://news.un.org/en/story/2021/11/1105672 [dostep: 7.04.2022].
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Graniczna, wojsko i policja otrzymaly wytyczne, by nie dopusci¢ do nielegalne-
go przekraczania granicy polskiej przez uchodzeéw (gléwnie z Iraku, Afganista-
nu i krajéw Bliskiego Wschodu), co doprowadzilo do stosowania nielegalnych
dziatanh, okreslanych jako pushback (zawracanie uchodzcéw bez rozpatrywania
wnioskéw azylowych). Przedstawiciele rzadu prébowali jednoczesnie przedsta-
wi¢ uchodzcéw w bardzo nickorzystnym $wietle, utozsamiajac ich z przestep-
cami, terrorystami, a nawet dewiantami seksualnymi, mimo ze wéréd nich bylto
wiele kobiet i dzieci®. Sytuacja ta doprowadzita do licznych protestéw, a szcze-
gblne oburzenie opinii publicznej wywotata sprawa tzw. dzieci przebywajacych
krotko w osrodku w Michatowie™, ktére wraz z opickunami zostaly odestane
przez polskie stuzby z powrotem na Bialorus. W wielu polskich miastach odbyly
sic manifestacje pod hastem ,,Gdzie sa dzieci z Michatowa?”.

Witadze tej niewielkiej gminy — z pobudek humanitarnych i wizerunko-
wych — postanowily w zwiazku z tym zareagowaé i przeciwstawi¢ si¢ oficjalnej
narracji wladz. Pod koniec pazdziernika 2021 r. w czasie specjalnie w tym celu
zorganizowanej konferencji prasowej burmistrz Michalowa Marek Nazarko
i przewodniczaca rady miejskiej Maria Ancipiuk zaapelowali do gmin lezacych
na polsko-biatoruskim pograniczu o wspélprace i wspélne dzialanie narzecz po-
mocy uchodzcom. ,Bardzo liczymy, ze inne samorzady wlacza si¢ do naszej ini-
cjatywy i pomoga w dystrybucji srodkéw poprzez organizacje u siebie punktéw
pomocy””! — méwit burmistrz Michalowa. Zastrzegal ponadto, ze krok ten nie
ma kontekstu politycznego, jedynie humanitarny: ,Kiedy na naszych terenach
s3 ludzie potrzebujacy pomocy, to trzeba im pomdc, po prostu”. Trudno bylo
jednak nie zauwazy¢, ze inicjatywa wladz Michatowa wpisywata si¢ w szerszy
kontekst polityczny, poniewaz jej wydzwigk catkowicie rozmijat si¢ z oficjalng
polityka paristwa. Dostrzegli to natychmiast liczni eksperci — Hanna Machin-
ska, zastgpczyni rzecznika praw obywatelskich, stwierdzita jasno: ,,Dajecie przy-
ktad i pokazujecie ludziom w Polsce, ze mozna inaczej si¢ zachowywad. To jest

® M. Cholodowski, Granica polsko-biatoruska. Polskie stuzby pokazaly ,ustalenia”
na temat ,cudzoziemcow” Stan wyjgthowy ma nadal trwal, 27.09.2021, heeps://
bialystok.wyborcza.pl/bialystok/7,35241,27619852,granica-polsko-bialoruska-
polskie-sluzby-pokazaly-ustalenia.html?_ga=2.236733828.402599593.1649321308-
250303406.1642570385 [dostep: 7.04.2022].

70 B. Kolodziejezyk, ,Gdzie sq dzieci z Michatowa™ Na ulicach manifestacje, znicze i zdjg-

cia, 5.10.2021, hetps://wiadomosci.wp.pl/gdzie-sa-dzieci-z-mic,halowa-na-ulicach-

manifestacje-znicze-i-zdjecia-6690667957582496a [dostep: 7.04.2022].

Michatowo apeluje do praygranicznych gmin — potgczmy sity, by unikngd smierci na gra-

nicy, 1.11.2021, https://michalowo.cu/michalowo-apeluje-do-przygranicznych-gmin-
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polaczmy-sily-by-uniknac-smierci-na-granicy [dostep: 7.04.2022].
2 Tbidem.
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sygnat dla Polakéw, ze musimy zmienié¢ w Polsce ustawy, musimy pokaza¢, ze nie
jeste$my panstwem tak straszliwie wrogim dla innych””. Na apel Michatowa od-
powiedzialy na poczatek gminy Grédek i Sokotka, ale burmistrz przyznawat, ze
dzwonia do niego przedstawiciele samorzadéw z calej Polski i cheg przekazywad
pienigdze uchwatami’. Maly Michaléw nie mial zapewne na celu prowadzenia
whasnej polityki zewnetrznej, ale jego inicjatywa zdecydowanie przeciwstawila
si¢ narracji sprowadzajacej uchodzeéw (a wige zywych, konkretnych ludzi) do
roli narzedzi w polityce migdzynarodowej. Tego typu postawa miata wkrétce
zaprocentowac.

Bezprecedensowy w XXI w. atak Rosji na niepodlegta Ukraing 24 lutego
2022 r. nie tylko zdemolowatl mozolnie budowang od 1945 r. architekturg bez-
pieczenstwa w Europie, ale wplynal tez na szereg innych, stalych — wydawalo-
by si¢ — elementéw, sktadajacych si¢ na wspélprace migdzynarodowa. Jednym
z czynnikéw wywolanych przez wojne wydaje si¢ spektakularny wzrost roli
polskich samorzadéw w polityce zagranicznej panistwa, ktéry dat o sobie znaé
na przestrzeni zaledwie kilku tygodni. Podzial zadari migdzy wladza centralng
a samorzadowa, jaki automatycznie i poniekad naturalnie wytworzyt si¢ podczas
tego konfliktu, nalezy do zjawisk niezwykle interesujacych, cho¢ do ich zbada-
nia potrzebna jest odpowiednia perspektywa czasu. Warto jednak juz teraz za-
sygnalizowaé pewne tendencje, ktére ujawniaja si¢ przy pobieznym chociaz
spojrzeniu na rol¢ samorzagdéw w tak nadzwyczajnych przeciez okolicznosciach.
Stosowane w tym rozdziale rozréznienie, w ktérym to JST moga wspiera¢ po-
lityke zagraniczna panstwa, lub — w niektdrych sytuacjach — przeciwstawiaé
si¢ oficjalnej narracji oraz celom, jakie panistwo zamierza osiagna¢ w polityce
zewngtrznej, wydaje si¢ tu nie mieé prostego zastosowania. Samorzady zaczely
niejako prowadzi¢ wlasng parapolityke zagraniczna wobec konflikeu w Ukrainie,
nie ogladajac si¢ na wladze centralng i w wielu aspektach pozostawiajac ja w tyle.

W zwiazku z wyzej zarysowana sytuacja narzucajg si¢ co najmniej trzy
podstawowe spostrzezenia, ktérych krétkim zasygnalizowaniem zakonczymy te
czg$¢ artykulu. Problematyka ta bowiem jest jeszcze zbyt $wieza, by mozna bylo
pokusi¢ si¢ o bardziej szczegdlowe na ten temat rozwazania.

Pierwsze z nich jest oczywiscie zwiazane z przyjmowaniem uchodzcéw
wojennych z Ukrainy. Samorzady zareagowaly tu szybciej niz administracja rza-
dowa, zaraz po pospolitym ruszeniu obywateli. Pierwsi wolontariusze zwracali

73 Ibidem.

" ,Gmina jest od tego, by pomagal” Wiadze Michatowa apelujgq do innych samorzqdéw
o wspdlpracg dla uchodzcéw, 2.11.2021, https://wiez.pl/2021/11/02/gmina-jest-od-
tego-by-pomagac-wladze-michalowa-apeluja-do-innych-samorzadow-o-wspolprace-
dla-uchodzcow [dostep: 7.04.2022].
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si¢ zreszta o pomoc do wladz samorzadowych, a te — bez zadnych konkretnych
wytycznych ze strony rzadu — zaczely na whasng reke organizowaé pomoc. Cie-
zar, jaki od pierwszych dni konfliktu wziely na siebie samorzady oraz jaki zostal
im pézniej narzucony przez rzad w zwiazku z gigantyczna skala uchodzstwa wo-
jennego”®, w zupetnie nowym $wietle stawia polski samorzad i jego sprawczosé
w polityce zewnetrznej. Uchodzey zaczeli trafia¢ przede wszystkim do wielkich
miast, ktére w ten sposdb zostaly obarczone konsekwencjami tej wojny. Zmieni-
ta si¢ dynamika Zycia w miastach, gwattownie wzrosta ich populacja, pojawit sie
problem organizacji szkolnictwa, organizacji ochrony zdrowia, rynku pracy czy
chociazby rynku mieszkaniowego. Wielkie polskie miasta, stajac na wysokosci
zadania, zacz¢ly zyskiwad na rozpoznawalnosci, mimowolnie kreujac pozytyw-
ny wizerunek cafego kraju na arenie migdzynarodowej jako miejsca przyjaznego
uchodzcom’. Niedawna krytyka Polski, zwigzana z kryzysem uchodzczym na
granicy polsko-biatoruskiej, zostata niemal catkowicie zastapiona pozytywnymi
reakcjami $wiatowej opinii publicznej na bezprecedensowa pomoc, jaka Polacy
zaoferowali uciekajacym przed wojng Ukraificom. Samorzady maja w tym swoj
ogromny udzial.

Drugie spostrzezenie dotyczy watku politycznego. Niektérzy samorza-
dowcy, zwlaszcza wlodarze wielkich miast, zaczeli dodatkowo zyskiwaé na zna-
czeniu, wyrastajac na partneréw nawet dla gtéw obcych panstw. Przyktadem
moze tu by¢ prezydent Warszawy Rafat Trzaskowski, ktéry nie tylko utrzymuje
bezposredni kontakt z wieloma przedstawicielami organizacji miedzynaro-
dowych, np. merem Kijowa Witalijem Kliczko, ale takze z byl jednym z nie-
licznych osobistosci, z ktérymi spotkal si¢ w czasie wizyty w Polsce prezydent
USA Joe Biden”. Prezydent Przemysla Wojciech Bakun zyskat natomiast mig-
dzynarodowy rozglos, gdy wreczyt Matteo Salviniemu — wloskiemu politykowi,
niekryjacemu swoich sympatii do Putina, koszulke z wizerunkiem prezydenta
Rosji, w ktdrej Wioch fotografowal si¢ w 2017 r. Warto zauwazy¢, ze ten sam
Salvini wraz z przedstawicielami polskiego rzadu oraz przywédcami kilkunastu

7> Akcja informacyjna, organizacja tymczasowych miejsc dla uchodzcéw, punktdw reje-

stracji, punktéw wyplacania pomocy finansowej zaréwno dla uchodzcéw, jak i oséb
przyjmujacych ich we wlasnych domach, punktéw nadawania numeru PESEL itp.
Skuteczna  polityka zagraniczna wymaga wspdlpracy z  samorzgdami. Lek-
¢a z rosyjskiej agresjyi na Ukraing, 21.03.2022, https://nowakonfederacja.pl/
skuteczna-polityka-zagraniczna-wymaga-wspolpracy-z-samorzadami-lekcja-z-
rosyjskiej-agresji-na-ukraine/?fbclid=IwAR2nK7d6JyWLhy24tQ7JLXXJh30P]
ow85WE2uDcsikUtpeqFt3ubv3oF5sA [dostep: 8.04.2022].

A. Wysocki, Trzaskowski w CNN ujawnit szczegdly rozméw z Bidenem. ,Mamy proble-
my z praworzqdnoscig”, 27.03.2022, hteps://natemat.pl/403563,trzaskowski-w-cnn-po-
spotkaniu-z-bidenem [dostep: 8.04.2022].
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prawicowych partii europejskich podpisali w lipcu 2021 r. deklaracje, w ktérej
zarzucili Europie, ze ,ogranicza wolno$¢, zar6wno w wymiarze indywidualnym,
jak i wspo6lnot narodowych™®. Gest prezydenta Przemysla moze by¢ zatem od-
bierany jako krytyka dotychczasowej polityki zagranicznej prowadzonej przez
rzad RP, kedry staral si¢ zaciesnia wiezy z przedstawicielami ugrupowan anty-
europejskich.

Trzecie spostrzezenie dotyczy samej reakeji polskich samorzadowcédw
na agresj¢ Rosji na Ukraing. Polskie miasta wyraznie zintensyfikowaly relacje
z ukrainskimi miastami partnerskimi, oferujac i organizujac dla nich pomoc
humanitarng. £6dz rozpoczeta zbidrke $rodkéw na zakup karetek pogotowia
dla partnerskiego Lwowa’™, Gdansk organizowal zbiérke $rodkéw finanso-
wych i pomocy rzeczowej dla oblezonego przez wojska rosyjskie partnerskiego
Mariupola®, a prezydent Lublina wystosowal apel do miast partnerskich i za-
przyjaznionych o udzielenie wszelkiej mozliwej pomocy szczegélnie tym, ked-
rzy znajduja si¢ nadal w Ukrainie. W efekcie do Lublina trafily z calej Europy
transporty z najpotrzebniejszymi produktami®!. Zacie$nianiu przez polskie sa-
morzady wspdlpracy z miastami partnerskimi w Ukrainie towarzyszy bezprece-
densowe zrywanie relacji partnerskich z miastami rosyjskimi. Wielu ekspertéw
uwaza to za blad i zaprzepaszczenie szansy na wykorzystanie istniejacych kana-
16w informacyjnych w celu dotarcia do rosyjskich wiadz i spolecznosci lokal-
nych z prawda na temat wojny. Ich zdaniem przyczynitoby si¢ to do czedciowego
przefamania monopolu informacyjnego w Rosji. Eksperci podkreslajg réwniez,
ze kontakty na poziomie miast moglyby stuzy¢ jako swoiste przekazniki, dzie-
ki ke6rym mozna bylo zdoby¢ informacje dotyczace tego, jakie sa nastroje na
rosyjskiej prowincji. Koordynacja tego typu dzialan powinno si¢ jednak zajaé
MSZ, ktére weigz w daleko niewystarczajacym stopniu wykorzystuje dyploma-
cje samorzadowa jako jeden z waznych i coraz bardziej zyskujacych na znaczeniu
instrumentéw prowadzenia polskiej polityki zagranicznej®.

78 J. Urbanska-Jaworska, Matteo Salvini w Przemyslu. Od prezydenta Bakuna dostat ko-
szulkg z podobizng Putina. Odrzucit jg, 8.03.2022, https://rzeszowwyborcza.pl/
rzeszow/7,34962,28198291 salvini-w-przemyslu-dostal-koszulke-z-podobizna-putina-
i-napisem.html [dostep: 8.04.2022].

7 D. Adamska, Karetki dla Lwowa, 14.03.2022, https://uml.lodz.pl/aktualnosci/artykul/
karetki-dla-lwowa-id48320/2022/3/14 [dostep: 8.04.2022].

% K. Kaluga, Gdarisk urnchamia pomoc dla Mariupola, swojego miasta partnerskiego,

2.03.2022,  www.rmf24.pl/regiony/trojmiasto/news-gdansk-uruchamia-pomoc-dla-

mariupola-swojego-miasta-partners,nld,586535 1#crp_state=1 [dostep: 8.04.2022].

U Miasto Lublin pomaga obywatelom Ukrainy, 9.03.2022, hetps://lublin.cu/lublin/aktual-
nosci/miasto-lublin-pomaga-obywatelom-ukrainy,9392,66,1.html [dostep: 8.04.2022].

82 Skuteczna polityka..., op. cit.
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Samorzadowy wymiar polskiej polityki zagranicznej 2012-2022.
Czes¢ I: Zarys ogolny

Tematyka artykulu dotyczy roli i udziatu polskiego samorzadu terytorialnego w polityce
zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2012-2022. Artykul ten stanowi pierwsza
czg$¢ rozwazan na ww. temat. W niniejszej czesci scharakteryzowano akty prawne oraz do-
kumenty programowe, na podstawie kt6rych samorzad terytorialny moze prowadzi¢ po-
lityke zewnetrzng. Tego rodzaju wprowadzenie wydaje si¢ niezbedne i stanowi w zaloze-
niu podstawe do snucia szczegdlowych rozwazan na temat udziatu samorzadu w polityce
miedzynarodowej panistwa. Nastepnie autorzy starali si¢ ustali¢ zasady, na jakich samorzady
moga wlaczy¢ si¢ w wytyczanie oraz realizacje kierunkéw polityki miedzynarodowej pan-
stwa, a takze przeanalizowaé okreslone uwarunkowania, w kedrych interesy samorzadu
i wladz centralnych w polityce zagranicznej moga okaza¢ si¢ rozbiezne. Czgé¢ druga arty-
kutu zostanie po$wiecona wspélpracy migdzynarodowej samorzadéw na przykladzie Lodzi
Stowa kluczowe: samorzad, polityka zagraniczna (po 1989), wspéipraca miedzynarodowa,
uchodzcy, miasta partnerskie, Unia Europejska, Expo 2022, £8dz

Local government dimension of Polish foreign policy 2012-2022.
Part I: An overview

The subject of the article concerns the role and participation of the Polish local govern-
ment in the foreign policy of the Republic of Poland in 2012-2022. In part I of the article
describes the legal acts and program documents on the basis of which the local government
can pursue its external policy. The goal of part I is to analyze the diversification of activities
in foreign policy, with particular emphasis on the interests of local government. The part 2
concentrates on a specific local government (the city of £E8dz) that tries to pursue an active
international policy. The main goal of the article is to examine the activity of local govern-
ments in the foreign policy of the state in the aspect of broadly understood reflection on the
international environment of the Republic of Poland. This type of analysis may be used to
organize the knowledge about the possibilities, conditions and benefits, or possible losses of
conducting elements of foreign policy by Polish local governments.

Key words: local government, foreign policy (after 1989), international cooperation, refu-
gees, twin cities, European Union, Expo 2022, £6dZ
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