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Lidia Powirska!

Renesans mediacji jest wynikiem postepujacej od niemal dwdch dekad stan-
daryzacji srodkéw pokojowego rozwigzywania sporéw miedzynarodowych,
podejmowanej m.in. przez ONZ i miedzynarodowe organizacje regionalne
oraz stanowi probe wypracowania remedium na rosngcg liczbe wyzwan dla
bezpieczenstwa miedzynarodowego. Praktyka posrednictwa towarzyszyla
Wspoélnotom Europejskim od poczatku rozwoju wspolpracy politycznej mie-
dzy ich czlonkami. Unia Europejska sprawnie przystapita do migedzynarodo-
wych inicjatyw w zakresie mediacji i dokonala ich adaptacji do instrumen-
tarium Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Konceptualizacja,
instytucjonalizacja oraz dotychczasowa praktyka mediacji przez Unie Euro-
pejska przesadzaja o mozliwosciach i granicach jej skutecznosci jako posred-
nika miedzy skonfliktowanymi stronami. Granice mediacyjnych mozliwosci
Unii wyznaczajg jej sgsiedztwa: wschodnie i poludniowe. UE potrafi skutecz-
nie wykorzysta¢ swdj mediacyjny potencjal poza europejskim kontynentem,
tam gdzie jej oferta nie jest tak atrakcyjna, jak ma to miejsce w przypadku
panstw objetych jej polityka sasiedztwa, a gdzie de facto Unia nabiera przymio-
tow posdrednika ,,bezstronnego”

Przyjecie przez Rade Unii Europejskiej (RUE) w 2009 r. Koncepcji
wzmacniania zdolno$ci Unii Europejskiej (UE) w zakresie mediacji i dia-
logu® oraz utworzenie Wydziatu Zapobiegania Konfliktom, Budowania Po-
koju i Instrumentéw Mediacji w ramach Europejskiej Stuzby Dzialan Ze-
wnetrznych® w 2011 r., stanowily przetom w tworzeniu instytucjonalnych
ram dla koordynacji i budowy zdolnosci mediacyjnych Unii. Tym samym

! W artykule autorka wyraza wlasne poglady. Nie powinny by¢ one przypisywane instytucji, ktorej
jest pracownikiem, ani organizacjom, w ktérych byta zatrudniona.

2 Council of the European Union, Concept on Strengthening EU Mediation and Dialogue Capacities,
dok. 15779/09, 10listopada 2009 r., http://www.eeas.europa.eu/cfsp/conflict_prevention/docs/concept
_strengthening_eu_med_en.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

*  Wydziat (Conflict Prevention, Peace Building and Mediation Instruments Division) jest cze$cia
Dyrektoriatu Polityki Bezpieczenstwa i Zapobiegania Konfliktom ESDZ (Security Policy and Conflict
Prevention Directorate).

Bezpieczenistwo Narodowe I11/2015 91



Lidia Powirska

byta to préba usprawnienia unijnych dziatan w sytuacjach kryzysowych. Po-
czynania te s3 konsekwencjg rosnacej roli Unii w zapobieganiu i rozwigzy-
waniu konfliktéw poza jej granicami, co w znacznej mierze wynika z coraz
bardziej licznych wyzwan dla bezpieczenstwa miedzynarodowego.

Pomimo blisko pétwiecznego doswiadczenia Unii w posrednictwie miedzy
skonfliktowanymi stronami, jej potencjal w tym zakresie pozostaje daleki od
idealu. Jak okazuje si¢, kolejne zmiany traktatowe nie wyeliminowaly niemal
najwickszego z unijnych dylematéw dotyczacych opanowywania kryzysow*:
precedenciji inicjatywy w dialogu miedzy zwasnionymi stronami, problemu
ktory skutecznie rézni zaréwno panstwa czlonkowskie, jak i unijnych oficjeli.
Zdesperowane lub zirytowane rzady krajowe, nie doczekawszy w sytuacjach
kryzysowych unijnego konsensu, czgsto podejmujg dzialania posrednictwa
na wlasng reke. Oprdcz ambicji i interesdw narodowych praktyka ta niekiedy
podyktowana jest checig ominigcia unijnej biurokratycznej machiny, ktéra za-
wodzi w sytuacjach wymagajacych natychmiastowej reakcji.

W przypadku prowadzacej Wspdlna Polityke Zagraniczng i Bezpieczen-
stwa (WPZiB) Unii Europejskiej podwojne wyzwanie stanowi od zawsze
watpliwa do wyegzekwowania od organizacji regionalnych a fundamentalna
dla miedzynarodowych mediacji zasada ,,neutralnosci”. Wyrazne, zdefinio-
wane interesy organizacji w jej poludniowym i wschodnim sasiedztwie® oraz
w innych regionach $wiata® majg negatywny wplyw na status Unii jako bez-

*  Autorka tlumaczy w tekécie crisis management z jezyka angielskiego na jezyk polski jako

opanowywanie kryzyséw i uzywa tego terminu naprzemienne z terminem reagowanie kryzysowe.
»Zapewnienie spdjnego reagowania kryzysowego stanowi cze$¢ szerzej zakrojonych wysitkow
UE podejmowanych w ramach stosunkéw zewnetrznych i w $cistej wspdlpracy z panstwami
czlonkowskimi. Celem jest przetozenie ,kompleksowego podejscia’ na ,kompleksowe dziatanie’,
tj. efektywne wykorzystanie w odpowiedniej kolejnoéci calej gamy narzedzi i instrumentéw
(w tym mediacji - przypis autora). Odnosi sie to do catego cyklu kryzysu obejmujacego zapobieganie
konfliktom i reagowanie kryzysowe, opanowywanie kryzyséw, stabilizacje i dlugotrwatg odbudowe,
pojednanie, rekonstrukeje, a takze rozwdj z myslg o utrzymaniu pokoju i wzmocnieniu bezpieczenstwa
miedzynarodowego.” Za: ESDZ, http://www.eeas.europa.eu/crisis-response/about-us/index_en.htm,
(dostep: 16 wrzesnia 2015 r.).

> Mowa tutaj o Europejskiej Polityce Sasiedztwa (2004 r.), na ktérg skladajg si¢ Partnerstwo
Wschodnie (2009 r.) — program wspodtpracy UE z Armenia, Azerbejdzanem, Bialorusig, Gruzja, Mot-
dowg i Ukraing; oraz Unig dla Srédziemnomorza (2008 r.) ktéra jest programem wspotpracy z Alba-
nia, Algierig, Boénig i Hercegowing, Chorwacjg, Czarnogdra, Egiptem, Izraelem, Jordania, Libanem,
Marokiem, Mauretanig, Monako, Autonomig Palestynska, Syria, Tunezjg i Turcja. Zob: M. Pietra$,
J. Misiagiewicz, K. Stachurska-Szczesiak (red.), Europejska Polityka Sgsiedztwa Unii Europejskiej,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2012.

¢ M.in. grupa 79 panstw Afryki, Karaibow i Pacyfiku zwigzana jest z Unia konwencja podpisang
w Kotonu (2000 r.), natomiast wspétpraca polityczna UE z paristwami Ameryki Srodkowej od 1984 r.
rozwijana jest w ramach procesu z San José. Zob: R. Zigba, Wspoélna Polityka Zagraniczna i Bezpie-
czenstwa Unii Europejskiej, Wydawnictwo Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2009.
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stronnego posrednika. Ergo, Unia nie opierajac koncepcyjnie swoich media-
¢ji na ,bezstronnosci’, lecz na promocji wartosci, ktora sprzyja stosowaniu
unijnej ,warunkowosci™, niekiedy staje si¢ gwarantem wypracowanego po-
rozumienia. Strony sporu moga uzaleznia¢ realizacje postanowien koncza-
cego go porozumienia od kontynuacji wsparcia udzielanego przez UE, ktére
towarzyszy jej dzialaniom demokratyzacyjnym.

Argumentem wzmacniajagcym mandat Unii Europejskiej w zakresie me-
diacji jest jej zaplecze organizacyjne i eksperckie. Oprocz wykwalifikowanej
kadry oraz bazy ekspertéw dysponuje ona srodkami finansowymi, ktére sa
hojnie dystrybuowane pomig¢dzy osrodki i organizacje pozarzadowe specja-
lizujgce si¢ w realizacji projektow mediacyjnych oraz w szkoleniach europej-
skich dyplomatéw z zakresu mediacji. Nota bene, o tendencji wzrostu zna-
czenia mediacji jako instrumentu WPZiB, jak i bedacej jej czescia Wspolnej
Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (WPBIiO), przesadzaja sprzyjajaca temu
instytucjonalizacja unijnego posrednictwa oraz rosnace naklady finansowe,
przeznaczone na ten cel.

Historia mediacji jako srodkéw pokojowego rozwigzywania sporéow siega
starozytnosci, lecz formalniej klasyfikacji zostaly poddane w konwencjach
haskich z 1899 i 1907 r. W konwencji haskiej z 1907 r. sprecyzowano profil
panstwa lub grupy panstw — mediatora, ktory bierze udzial w rokowaniach
z mozliwymi uprawnieniami do podejmowania inicjatywy i zgtaszania pro-
pozycji rozwigzania sporu®. Posrednik zachowuje neutralnos¢ w swoich da-

7 Zasada ,warunkowosci” (conditionality) oznacza uzaleznienie pomocy udzielanej panstwom

trzecim od gwarancji lepszego przestrzegania przez nie zasad demokracji, rzagdéw prawa oraz
praw czlowieka (respect for human rights, democratic principles, the rule of law). R. Balfour,
EU Conditionality After the Arab Spring, IEMed-EuroMeSCo Papers, Nr. 16, 2012, http://www.epc.
eu/documents/uploads/pub_2728_papersbalfour_for_euromescol6.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015).

8 Konwencja o pokojowym rozwigzywaniu sporéw miedzynarodowych, Haga, 18 pazdziernika
1907 r., Rozdzial II, Art. 2-8. Konwencje haskie dotyczyty mediacji w sporach miedzynarodowych.,
http://www.grocjusz.edu.pl/Files/pokojowe_spory.doc (dostep: 17 sierpnia 2015 r.). Przez spor
miedzynarodowy ,rozumiemy taka sytuacje, w ktorej panstwa wystepuja ze skonkretyzowanymi,
sprzecznymi stanowiskami i roszczeniami’. Za: W. Goralczyk, S. Sawicki, Prawo migdzynarodowe
publiczne w zarysie, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 322. Kryzys miedzynarodowy to
»stan destabilizacji, niepewno$ci i napiecia w stosunkach miedzy stronami sporu mi¢gdzynarodowego”
Za: G. Michalowska (red.), Maly stownik stosunkéw miedzynarodowych, Wydawnictwo WSiP, 1997,
s. 104. ,,(...) konfliktami nazywa sie spory, ktore przybraly ostrzejsza forme i w ktérych grozi uzycie sit
zbrojnych albo tez sity takie zostaly juz uzyte (konflikt zbrojny)”. Za: R. Bierzanek, ]. Symonides, Prawo
miedzynarodowe publiczne, Wydawnictwo Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 338. Pojecie konfliktu
zbrojnego ,,obejmuje przejawy walki zbrojnej miedzy panstwami nawet wowczas, kiedy wojna nie
zostanie wypowiedziana, jak réwniez takie konflikty zbrojne, w ktorych uczestniczg strony nieuznane
za podmioty prawa miedzynarodowego”. Za: W. Goralczyk, S. Sawicki, op.cit., s. 355. W pracach
naukowych i w publicystyce terminéw spor i konflikt czgsto uzywa si¢ zamiennie. R. Bierzanek,
J. Symonides, op.cit., s. 338.
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zeniach do wypracowania kompromisu miedzy skonfliktowanymi stronami
(honest broker). Zakres uprawnien posrednika okresla porozumienie stron
sporu. Mediacje moga by¢ wynikiem prosby skonfliktowanych stron o pomoc
do panstwa je $wiadczacego, jak rowniez mogg stac si¢ przedmiotem oferty
posrednictwa. Konwencja uznaje mozliwo$¢ proponowania posrednictwa
w przypadku konfliktu zbrojnego®.

Po drugiej wojnie $wiatowej obowigzek pokojowego rozwigzywania spo-
réw migdzynarodowych stal si¢ jedng z zasad Organizacji Narodow Zjedno-
czonych (Art. 2.3. Karty Narodéw Zjednoczonych)', zas posrednictwo wy-
mieniono w Karcie Narodéw Zjednoczonych wsrdd srodkéw pokojowego
rozwigzywania sporow (Art. 33.1. KNZ). Jednak do szczegdlnego rozkwitu
mediacji jako narzedzia ,,dyplomacji prewencyjnej” doszlo dopiero po za-
konczeniu zimnej wojny. Szczegdlng role w ich rozwoju przypisuje sie¢ Kon-
ferencji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie, ,,ktora funkcjonowata od
lat 70. XX w. jako platforma dialogu mi¢dzy dwoma blokami w czasie zimnej
wojny”". Zanikanie podzialu ideologicznego oraz zmniejszenie rywalizacji
miedzy Wschodem a Zachodem otworzyly nowe mozliwosci dla wspolpra-
cy miedzynarodowej w zakresie bezpieczenstwa i stabilizacji'’. Obecnie me-
diacje zaliczane s3 do instrumentarium reagowania kryzysowego, ktére stu-
zy zapobieganiu kryzysom i konfliktom oraz wsparciu rozwigzania sporéw,
i coraz czesciej stosowane sg przez organizacje miedzynarodowe.

Unijna definicja mediacji’’ okreéla je mianem rodzaju wsparcia nego-
cjacji miedzy stronami konfliktu, ktére udzielane jest przez akceptowalna
przez nie strone trzecia, z ogélnym celem umozliwienia skonfliktowanym
stronom osiggniecia satysfakcjonujacego porozumienia.

Unia Europejska nie jest pionierem w dziedzinie mediacji. Do po-
wolanej z inicjatywy Turcji i Finlandii w 2010 r., tzw. Grupy przyjaciot

®  W. Goralczyk, S. Sawicki, Prawo migdzynarodowe..., op.cit., s. 325

1 Karta Narodéw Zjednoczonych, San Francisco, 26 czerwca 1945 r., http://www.hthrpol.waw.pl/
pliki/Karta_Narodow_Zjednoczonych.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

" A. Bienczyk-Missala, Organizacja Bezpieczeristwa i Wspdlpracy w Europie, w: R. KuZniar,
B. Balcerowicz, A. Bienczyk-Missala, P. Grzebyk, M. Madej, K. Proninska, M. Sulek, M. Tabor,
A. Wojciuk, Bezpieczeristwo migdzynarodowe, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 199.
2 G. Michalowska, Maly stownik..., op.cit., s. 32.

B Cele szczegotowe po$rednictwa zalezg od rodzaju konfliktu, oczekiwan stron i mediatora.
Zgodnie z unijnymi wytycznymi, najistotniejszym i najczestszym celem mediacji jest zapobieganie
lub zakonczenie przemocy poprzez zaprzestanie wrogich dzialan lub podpisanie porozumienia
o zawieszeniu broni. W celu dlugotrwalego zapewnienia pokoju i stabilno$ci wynikiem mediacji
powinny by¢ przyjete rozwigzania, ktore majg na celu dgzenie do eliminacji przyczyn konfliktu. Za:
Council of the European Union, Concept on Strengthening ..., op. cit. s. 3.
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mediacji**, oprécz Unii przylaczyly si¢ organizacje regionalne: Organizacja
Bezpieczenstwai Wspdtpracy w Europie (OBWE), Organizacji Paiistw Ame-
rykanskich, Liga Panstw Arabskich, Organizacja Wspolpracy Islamskiej,
Unia Afrykanska i Stowarzyszenie Narodéw Azji Poludniowo-Wschodnie;.
Jednak, w gléwnej mierze za sprawg adaptacji mediacji do instrumentéw
Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB), sposrod wy-
mienionych ugrupowan, Unia Europejska jest najbardziej zaawansowana
w instytucjonalizacji mediacji. Pierwowzorem brukselskiego modelu prak-
tyki posrednictwa jest model ONZ".

Podjeta w artykule analiza potencjalu mediacyjnego UE zostanie prze-
prowadzona na trzech plaszczyznach: wspolpracy politycznej, koncepcyjnej
oraz funkcjonalnej z charakterystycznym dla szkoly konstruktywizmu od-
niesieniem do analizy tozsamosci badanego zagadnienia.

Ewolucja dzialan mediacyjnych UE - rys historyczny

Ewolucja mediacyjnej praktyki Unii Europejskiej towarzyszyta roz-
wojowi jej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Poczawszy od lat 70.
ubieglego wieku, panstwa czlonkowskie podejmowaly proby koordynacji
swojej polityki zagranicznej pod auspicjami Europejskiej Wspotpracy Po-
litycznej (EWP). Jednym z pierwszych wyzwan, z jakim panstwa Wspol-

" Grupa przyjaciot mediacji zostala utworzona 23 wrze$nia 2010 r. z celami promowania oraz
rozwoju praktyki mediacji w pokojowym rozwigzywaniu sporéw, zapobieganiu konfliktom i ich
rozwigzywaniu oraz wsparcia rozwoju mediacji. W sklad Grupy wchodzi 41 panstw cztonkowskich
ONZ,7 organizacji regionalnych i ONZ. Jednym z jej cel6w jest koordynacja dziatan z zakresu mediacji
podejmowanych przez panstwa i organizacje miedzynarodowe. Za: ONZ, http://peacemaker.un.org/
friendsofmediation (dostep: 22 czerwca 2015 r.).

> ONZ od swego powstania wielokrotnie angazowala si¢ w rozwigzywanie sporéw
miedzynarodowych na drodze mediacji. Jednak dopiero w 1998 r. doszlo do instytucjonalizacji
tej praktyki, w postaci powolania Dzialu Wsparcia Mediacji (Mediation Support Unit, DWM)
w Sekretariacie ONZ w Nowym Jorku. DWM funkcjonuje w ramach Wydzialu Polityki i Mediacji
(Policy and Mediation Division) Departamentu Spraw Politycznych (Department of Political Affairs)
w Sekretariacie ONZ. Od 2008 r. w ramach DWM dziala Zesp6t Ekspertéw do Spraw Mediacji (Standby
team of mediation experts), ktérego szeregi zasilaja doswiadczeni eksperci w zakresie mediacji. Ich
sklad ulega zmianie co 2 lata. W 2015 r. jest to zesp6l osmiu oséb, ktore specjalizuja si¢ odpowiednio
w bezpieczenstwie, konstytucjonalizmie, gender i integracji spolecznej, procesie mediacji, kwestiach
dotyczacych zasobdw naturalnych oraz zagadnieniach dotyczacych podzialu wladzy. Czlonkowie
zespolu zaangazowani s3 w biezace prace Sekretariatu ONZ w zakresie mediacji. Pracujg rowniez
w trybie ad hoc - udzielaja doraznego wsparcia urzednikom ONZ w zakresie mediacji. Za: ONZ,
http://peacemaker.un.org/ (dostep: 22 czerwca 2015 r.).
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not Europejskich (WE)'® zmierzyly si¢ w ramach tej inicjatywy, byt konflikt
arabsko-izraelski'’. Proby zaangazowania w jego rozwigzanie od samego
poczatku byly skazane na porazke z powodu rywalizacji panstw WE z USA
o role w bliskowschodnim procesie pokojowym.

Réznice w stanowiskach panstw EWP wobec stron konfliktu'® staty sie
jedna z przyczyn ich znikomego udzialu w mediacjach konczacego go po-
rozumienia (1973 r.)". Decyzyjny impas wokét sytuacji na Bliskim Wscho-
dzie stal si¢ punktem wyjscia do kolejnych préb ujednolicenia stanowisk
panstw WE wobec konfliktu. Wypracowany przez europejskie panstwa
konsens, wspierajacy prawo Palestynczykéw do narodowej tozsamosci i po-
siadania wlasnej ojczyzny (deklaracja londynska 1977 r.) oraz udzial OWP
w procesie pokojowym (deklaracja wenecka 1980 r.) zyskaly aprobate Izraela,
USA oraz wigkszosci panstw arabskich. Tym samym postulaty te znalazly
sie wérdd zasad ustanowionego na poczatku lat 90 XX w. bliskowschodniego
procesu pokojowego. Niewatpliwym sukcesem Unii byt fakt zaproszenia jej
do powstalego po drugiej intifadzie Kwartetu Bliskowschodniego®.

Koniec zimnej wojny oraz poglebienie instytucjonalizacji procesdw inte-
gracyjnych w Europie (Jednolity akt europejski 1986 r., traktat z Maastricht
1992 r.*') sprzyjaly zdefiniowaniu i realizacji przez UE roli w utrzymaniu
pokoju, zapobieganiu konfliktom i umacnianiu bezpieczenstwa mie¢dzy-
narodowego w ramach WPZiB, a pdzniej réwniez Europejskiej Polityce

16 Unia Europejska powstata 1 listopada 1993 r. na mocy traktatu o Unii Europejskiej (podpisanego
w Maastricht, 7 lutego 1992 r.) przez 12 panstw nalezacych do wspdlnot europejskich: Europejskiej
Wspdlnoty Wegla i Stali, Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej i Europejskiej Wspolnoty Energii
Atomowe;j.

17 P.Mueller, Europe’s Foreign Policy and the Middle East Peace Process: The Construction of EU Actorness
in Conflict Resolution, Perspectives on European Politics and Society, 14 stycznia 2013 r., s. 20-35., s. 20.
8 Francja i Wtochy popieraly panstwa arabskie, Niemcy i Holendrzy byli blizsi Izraelowi, za$ Belgia
zachowata neutralnos¢.

¥ P. Mueller, Europe’s Foreign Policy..., op.cit., s. 24.

2 Kwartet Bliskowschodni zostal powotany w kwietniu 2002 r. podczas spotkania w Madrycie.
ZYozony jest z przedstawicieli USA, Rosji, ONZ i Unii Europejskiej.

2 Wiérdd celow WPZiB w traktacie z Maastricht (Art. J.1.) wymieniono m.in. ,,utrzymanie pokoju
i umacnianie bezpieczenistwa miedzynarodowego zgodnie z zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych
oraz Aktu koncowego z Helsinek i celami Karty Paryskiej”. Za: Traktat o Unii Europejskiej, Maastricht,
7 lutego 1992 r., http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=URISERV:xy0026 (dostep:
17 sierpnia 2015 r.). Cele te zostaly powtorzone w traktacie z Lizbony (Rozdz.1. Art. 10a.1.2.c). Za:
Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg,
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (C306), http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=0]J:C:2007:306:TOC (dostep: 17 sierpnia 2015 r.). Wéréd
priorytetéw Europejskiej Strategii Bezpieczenistwa (2003 r.) wymienione zostaly m.in.: wspdtpraca
i zaangazowanie UE w zapobieganie konfliktom i ich opanowywania. Za: Bezpieczna Europa w lepszym
Swiecie. Europejska Strategi Bezpieczetistwa. Bruksela, 12 grudnia 2003 r., http://www.consilium.europa.
eu/uedocs/cmsupload/031208essiipl.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).
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Bezpieczenstwa i Obrony (EPBiO, 1999 r.). Niespokojne lata 90. zapewnily
Unii wiele odpowiednich ku temu okazji, jednak jej dzialania podejmowane
byly ze zmiennym powodzeniem.

Pierwszym sprawdzianem dla WPZiB Unii byta wojna w Bos$ni i Herce-
gowinie (lata 1992-1995)*. Ze wzgledu na wyrazne réznice w stanowiskach
panstw cztonkowskich wobec stron konfliktu”, nie podejmowano nawet
proby zharmonizowanego dzialania. Jednym stowem, bierno$¢ Unii wobec
konfliktu batkanskiego lat 90. XX w., wlaczajac w to negocjacje porozumie-
nia pokojowego w Dayton, byla wynikiem braku woli politycznej jej panstw
cztonkowskich do spdjnej reakcji*.

Krytyka bezczynnosci Unii podczas wojny w Bosni i Hercegowinie stata
sie jedng z przyczyn aktywnego zaangazowania jej panstw cztonkowskich
w rozwigzanie konfliktu kosowskiego. W Grupie Kontaktowej, negocju-
jacej od marca 1998 r. ze Slobodanem Miloseviciem zaprzestanie czystek
etnicznych w potudniowej prowincji Serbii, obok Rosji i USA zasiadali
przedstawiciele Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii i Wtoch. Fiasko rozméw
doprowadzilo do interwencji NATO, w ktérej militarne zaangazowala sie
wiekszo$¢ panstw czlonkowskich UE. W negocjacjach porozumienia kon-
czacego interwencje w Kosowie, obok przedstawiciela Unii — prezydenta
Finlandii Marttiego Ahtisaariego®, uczestniczyt réwniez Wiktor Czerno-
myrdin, byly premier Rosji, oraz Strobe Talbott, zastepca sekretarza stanu
USA. Ogromna rola i zaangazowanie Ahtisaariego w mediacje (z ramienia
UE) porozumienia konczacego konflikt w Kosowie (1999 1.) oraz porozumie-
nia konczacego konflikt w Aceh w Indonezji (2005 r.) zostaly uhonorowane

2 Na rok przed podpisaniem traktatu z Maastricht, paiistwa WE podejmowaly proby posrednictwa

pomiedzy stronami konfliktu jugostowianiskiego poprzez zaangazowanie w negocjacje rozejmu miedzy
stronami konfliktu w Stowenii (1991 r.). Jednak wynegocjowany rozejm — zwieszenie broni i zamrozenie
deklaracji niepodleglosciowych Stowenii i Chorwacji — trwat niespelna 3 miesigce. Za: U.S. Department
of State, Fact Sheet — Bosnia: Chronology of Balkan Conflict, 1 stycznia 1995 r., http://dosfan.lib.uic.edu/
ERC/bureaus/eur/releases/951101BosniaChronology.html (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

»  Francja i Wlochy byly zwolennikami utrzymania Jugostawii w dotychczasowych granicach,
podczas gdy Niemcy popieraly niepodlegtoé¢ Stowenii i Chorwacji. Francja, Wlochy, Belgia
i Holandia optowaly za interwencja ONZ na Balkanach, natomiast Wielka Brytania pozostawala
sceptyczna wobec tej inicjatywy. Za: G. Richard, S. W. Whitman, The European Union as a Global
Conflict Manager, Routledge, 2012, s. 140.

2 Ibidem.

% Poérednictwo M. Ahtisaariego zostalo wcze$niej zaakceptowane podczas spotkania w Brukseli
zastepcy sekretarza stanu USA, Strobea Talbotta z Radg Pélnocnoatlantycka (14 maja 1999 r.)
oraz przez ministrow spraw zagranicznych UE (30 maja 1999 r.). Za: Kalendarium wydarzen
miedzynarodowych 1999, Rocznik Strategiczny 1999/2000, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2000,
s. 429-510, s. 440-441.
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w 2008 r. pokojowa Nagroda Nobla®*. Trudno uzna¢ jednak udzial Unii
w negocjacjach ukladu pokojowego, ktory zostal zawarty pod presja mie-
dzynarodowej interwencji, za sukces. Byta nim natomiast rola, jaka odegral
Ahtisaari w negocjacjach porozumienia konczacego konflikt w Aceh.

Wkrétce po podpisaniu przez Serbéw porozumienia konczacego kon-
flikt kosowski, sekretarz generalny NATO Javier Solana objat utworzone na
mocy traktatu amsterdamskiego (1997 r.) stanowisko wysokiego przedsta-
wiciela UE do spraw wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz
sekretarza generalnego Rady Unii Europejskiej (lata 1999-2009). Pozwolito
to na aktywizacje Sekretariatu Rady w inicjowaniu, formulowaniu i reali-
zacji polityki UE w zakresie opanowywania kryzyséw?. Niemniej jednak,
powolanie samej instytucji wysokiego przedstawiciela nie rozwiato watpli-
wosci, czy panstwo stojace na czele prezydencji Rady, czy tez sam wysoki
przedstawiciel powinien angazowac¢ si¢ w imieniu UE w mediacje wysokie-
go szczebla®. Stalo sie to pretekstem do wykorzystywania tej niepewnosci
przez panstwa czlonkowskie.

Czynniki te determinowaly unijne dzialania wobec sytuacji kryzyso-
wych, ktére wymagaly spdjnych i szybkich reakcji.

Autorytet Javiera Solany, a zwlaszcza pelnione przez niego stanowisko
w unijnych strukturach pozwolily mu na aktywna role w negocjowaniu po-
rozumienia w Ochrydzie® na przelomie lipca i sierpnia 2001 r. Porozumie-
nie zakonczylo konflikt miedzy Macedonczykami a Albanczykami w Te-
towie. Na zaproszenie wladz Ukrainy ]. Solana byl réwniez zaangazowany,
wspolnie z prezydentami nowo przyjetych panstw cztonkowskich - Polski
(Aleksandrem Kwasniewskim) oraz Litwy (Valdasem Adamkusem) w ne-
gocjacje stuzace zazegnaniu kryzysu politycznego na Ukrainie w 2004 r.*°.

% Oprocz mediacji z ramienia UE w Kosowie i Indonezji, Kapitula Konkursowa w swoim

uzasadnieniu wymienila rowniez zaangazowanie Marttiego Ahtisaariego z ramienia ONZ w proces
niepodleglosciowy Namibii (lata 1989-1990) oraz prace nad statusem Kosowa (lata 2005-2007).
Za: Norweski Komitet Noblowski, http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2008/
press.html (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

2 P. Mueller Europe’s Foreign Policy..., op.cit., s. 28.

% H. Dijkstra, EU External Representation in Conflict Resolution: When does the Presidency or the High
Representative Speak for Europe?, European Integration online Papers (EIoP), Vol. 15, Article 1, 2011.

»  Swiadkami - sygnatariuszami porozumienia byli: James Padrew Ambasador USA w Bulgarii oraz
specjalny przedstawiciel UE Frangois Léotard.

3 W negocjacjach konczacych pomaranczowa rewolucje, obok prezydenta Ukrainy Leonida
Kuczmy, lidera opozycji Wiktora Juszczenki, premiera Ukrainy Wiktora Janukowycza i szefa
ukrainskiego parlamentu Wolodymyra Lytwyna, uczestniczyl rowniez sekretarz generalny OBWE
Jan Kubis, szef MSZ panstwa sprawujacego wéwczas przewodnictwo w Radzie Europy, Wlodzimierz
Cimoszewicz oraz przewodniczgcy Dumy Borys Gryztow.
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Kolejne, znaczace rozszerzenie Unii oraz jej podzial na tle amerykanskiej
interwencji w Iraku, staly si¢ przyczyna rosnacych trudnosci w wypracowa-
niu jednolitego stanowiska wobec kolejnych sytuacji kryzysowych. Stron-
niczo$¢ zarzucono Unii podczas rozméw genewskich, prowadzonych mig-
dzy Gruzja a separatystycznymi wladzami Abchazji i Osetii Potudniowe;j.
Swiadectwem tego byta znamienna wolta, jaka zaszta w unijnym stanowisku
wraz ze zmiang prezydencji Rady UE®. Ambitne dzialania francuskiej pre-
zydencji w Radzie UE zostaly skrytykowane przez panstwa czlonkowskie
Unii*®. Niemniej jednak, wobec ich skutecznosci, panstwa UE, poczatkowo
popierajace propozycje USA nalozenia sankcji na Rosje, ostatecznie przy-
chylnie ustosunkowaly sie do deklarowanej przez wtadze w Moskwie checi
do wspétpracy i normalizacji przez nie stosunkéw z Unig®.

Poklosie kryzysu finansowego oraz destabilizacja regionu Afryki Pétnoc-
nej i Bliskiego Wschodu (APiBW) staly sie przyczyng zwigkszonej uwagi
panstw Starego Kontynentu na ich problemy wewnetrzne. Ukazuje to po-
stepujacy rozklad politycznej wspétpracy w Europie. Obnazona w wyniku
arabskich rewolucji polityka ,,podwdjnych standardéw” stosowana przez
panstwa czlonkowskie UE wobec reziméw regionu APiBW, stala sie kolej-
nym $wiadectwem kruchosci wspoélnoty politycznej faczacej jej czlonkow.
Bezradno$¢ i stagnacja zaskoczonej Unii wobec rewolucyjnej fali, ktora
przetoczyla si¢ przez panstwa jej poludniowego sasiedztwa w 2011 r., byly
réwniez wynikiem jej odmiennej interpretacji w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich. Wyrazem tego byt m.in. wyrazny podziat Unii w stosun-
ku do interwencji NATO w Libii**. Spojnosci dzialan zewnetrznych UE nie
sprzyjato zastgpienie Javiera Solany na stanowisku wysokiego przedstawi-
ciela Unii do spraw polityki zagranicznej i bezpieczenstwa przez Catherine

31 Nastepujaca po francuskiej, czeska prezydencja w Radzie UE wyrazala odmienne stanowisko

w stosunku do Rosji. M.in. w wywiadzie dla gazety ,Welt am Sonntag” szef czeskiej dyplomacji Karel
Schwarzenberg stwierdzil, ze polityka ustepstw wobec Rosji jest bledem, a sama Rosja jest sgsiadem,
a nie partnerem. Wigcej na ten temat: N. Mikhelidze, The Geneva Talks over Georgia’s Territorial
Conflicts: Achievements and Challenges, Istituto Affari Internazionali (IAI), 2010.

2 Negocjacje genewskie prowadzone byly przez prezydenta Nicolasa Sarkozyego i ministra
spraw zagranicznych Bernarda Kouchnera. Z niemalym oburzeniem wsrod panstw cztonkowskich
spotkalo sie wowczas m.in. wyrazenie w Moskwie przez Sarkozyego zrozumienia dla uzasadnienia
poczynan podjetych przez wladze Federacji Rosyjskiej koniecznoécig ochrony za granicg Rosjan
i ludnosci rosyjskojezycznej. Wiecej na ten temat: Kranz J., Gruzja pod specjalnym nadzorem, Sprawy
Miedzynarodowe 2008, nr 4., s. 45-62, s. 55.

3 C. King, The Five-Day War, Managing Moscow after the Georgia Crisis, Foreign Affairs, 87,
listopad/grudzien 2008, s. 2-11, s. 9.

3 Niemcy wstrzymaly si¢ od glosowania w Radzie Bezpieczenstwa ONZ nad rezolucja nr 1973
(17 marca 2011 r.) ustanawiajacy strefe zakazu lotéw nad Libia, za$ najwiekszymi promotorami
rezolucji byty Francja, Wtochy i Wielka Brytania.
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Ashton oraz objecie stanowiska przewodniczacego Rady Europejskiej przez
Hermana van Rompuya. Ich staba pozycja w unijnych strukturach znala-
zla odzwierciedlenie w dzialaniach Unii w sytuacjach kryzysowych, a tym
samym oslabila miedzynarodowg pozycje UE, w tym mediacyjng, m.in.
w konteks$cie wydarzen w APiBW.

Pomimo braku uznania kosowskiej panstwowosci przez pigé¢ panstw
cztonkowskich UE (Hiszpania, Cypr, Grecja, Stowacja i Rumunia), dzieki
usilnym zabiegom Catherine Ashton premierzy Ivica Daci¢ i Hashim Thagi
podpisali 19 kwietnia 2013 r. porozumienie brukselskie. Jest ono uznawane za
pierwszy krok ku normalizacji stosunkéw miedzy Serbig a Kosowem. Kazus
Kosowa jest dowodem skutecznosci Unii jako posrednika w zlozonych pro-
cesach pokojowych, w ktérych Unia posiada mozliwo$¢ wplywu na stano-
wiska ich stron poprzez atrakcyjne oferty wspolpracy i wsparcia pomoco-
wego. Nie stanowi to jednak zasady, czego przykladem jest réwnie udane
zaangazowane UE (Catherine Ashton 2014 r., Frederica Mogherini 2015 r.)
w posrednictwo w negocjacjach dotyczacych programu nuklearnego Iranu.
Oba projekty mediacyjne byly priorytetowymi w unijnej polityce zagranicz-
nej autorstwa Catherine Ashton. Wynegocjowane porozumienie z Tehe-
ranem potwierdzilo skuteczno$¢ posrednictwa UE poza jej sasiedztwami,
w razie gdy zawierane porozumienia nie s3 obwarowane unijnymi ofertami
zacie$nienia wspoltpracy.

Prawdziwym wyzwaniem dla zdolnosci mediacyjnych Unii okazal sie
konflikt na wschodnich krancach Europy w 2014 r. Bezowocne proby zaze-
gnania konfliktu na Ukrainie® stanowig wyraz europejskiej bezsilno$ci. Wy-
soki przedstawiciel UE oraz panstwa czlonkowskie zgodnie odstapily Niem-
com niezwykle trudne do pelnienia w nim stanowisko mediatora. Niemcy
nie s juz posrednikiem w tradycyjnym tego stowa znaczeniu, ale jedynym
rozmoéwcg akceptowanym zaréwno przez Rosje, jak i Ukraine. Wobec tego,
adaptujac nowatorskie nazewnictwo konfliktu na wschodzie Europy do nie-
konwencjonalnej roli posrednika, ktéry dazy do jego rozwiazania, nalezalo-
by okresli¢ niemieckg mediacje mianem ,,hybrydowej”

% Mowa tutaj o rozmowach prowadzonych przez Catherine Ashton w Kijowie (grudzien 2013 r.),
mediacjach ministréw spraw zagranicznych Francji, Polski i Niemiec (luty 2014), negocjacjach
prowadzonych w ramach ,grupy kontaktowej” (w sklad ktérej wchodza przedstawiciele OBWE,
Ukrainy, Rosji i separatystow), w ,,formacie normandzkim” (zlozonym z przedstawicieli Ukrainy,
Rosji, Francji i Niemiec) oraz nierealizowanych zapisach porozumien minskich (zawartych we
wrze$niu 2014 r. i lutym 2015 r.).
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Koncepcyjne (nie)doskonalosci

Poczatek unijnej dyskusji nad formalnym wlaczeniem mediacji w funk-
cjonalne ramy jej dzialania mial miejsce w 2001 r., dlugo po tym, gdy Unia
zaczela je praktykowaé. W wydanym w kwietniu tego roku komunikacie
nt. zapobiegania konfliktom?®, Komisja Europejska (KE) wymieniata media-
cje wsrod instrumentéw UE stuzacych zapobieganiu konfliktom oraz jako
jeden ze $rodkéw, ktdére beda stosowane w ramach unijnego Mechanizmu
Szybkiego Reagowania?’.

Tego samego roku Rada Europejska zatwierdzita Program UE dotyczacy
zapobiegania konfliktom, tzw. program z Goteborga, oraz wyrazita zamiar
jednomyslnego dzialania w obliczu sytuacji kryzysowych, zwlaszcza na Bli-
skim Wschodzie i na zachodnich Batkanach®. Program z Goteborga, bedacy
owocem szwedzkiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, wyznaczal
ogolne cele Unii w zakresie zapobiegania konfliktom oraz nakreslal ogdl-
ny plan ich realizacji we wspdtpracy m.in. z ONZ, NATO i OBWE. Pro-
gram okazal si¢ jednak zbyt ambitny jak na instytucjonalne mozliwosci Unii
w pierwszej dekadzie XXI w”.

Debata na temat roli Unii w zapobieganiu konfliktom doczekata konty-
nuacji dopiero w 2007 r. podczas niemieckiej prezydencji w RUE* i w 2008 r.
podczas unijnej dyskusji nad Europejska Strategia Bezpieczenstwa. Jej ka-
talizatorem stat si¢ konflikt rosyjsko-gruzinski oraz krytyka panstw czlon-
kowskich Unii wobec francuskich wysitkéw mediacyjnych. Podczas cze-
skiej prezydencji w 2009 r. prace nad unijnymi mediacjami przebiegaly juz
w ramach Komitetu Cywilnych Aspektéw Opanowywania Kryzyséw UE
(CIVICOM), czego efektem bylo przyjecie w tym samym roku przez Rade

% Communication of the Commission on conflict prevention, dok. COM (2001) 211 final,
11kwietnia2001r.,http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2001:0211:FIN:EN:
PDF (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

7" Mechanizm Szybkiego Reagowania (Rapid Reaction Mechanism, RRM) zostal utworzony w lutym
2001 r., aby umozliwi¢ UE szybkie, sprawne i elastyczne reagowanie na sytuacje nagte lub kryzysowe.
Za: Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 381/2001. z dnia 26 lutego 2001 r. tworzgce mechanizm szybkiego
reagowania, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (L57), http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=URISERV:r12701 (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

3 Presidency Conclusions — Goteborg, dok. 200/1/01 REV 1., 15-16 czerwca 2001 r., http://www.
consilium.europa.eu/.../conclusions/.../géteborg-european-council-- presidency-conclusions-15-16-
june-2001/ (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

¥ Wiecej na ten temat w: C. Woollard, EPLO Review of the Gothenburg Programme, 2011, http://
www.eplo.org/assets/files/2.%20Activities/ Working%20Groups/EEAS/EPLO_Review_Gothenburg_
Programme.pdf, (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

0 Woéwczas RUE przyjela konkluzje nt. bezpieczenstwa i rozwoju oraz konkluzje w sprawie reakcji
UE na sytuacje niestabilno$ci (19 listopada 2007 r.).
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Unii Europejskiej Koncepcji wzmacniania zdolnosci UE w zakresie media-
cji i dialogu. Dokument* zostal uchwalony podczas szwedzkiej prezydencji
w RUE, w przeddzien przyjecia Traktatu z Lizbony**.

Unijna koncepcja mediacji miata na celu uzupelnienie normatywnej
luki oraz legitymizacji dzialan, podejmowanych przez Uni¢ od wielu lat.
Dokonano w niej definicji roli Unii Europejskiej jako mediatora: promo-
tora mediacji, wspierajacego (leveraging) mediacje, wspierajacego mediacje
prowadzone przez innych posrednikéw oraz sponsora finansowego. Tres$¢
dokumentu odzwierciedla calo$ciowe podejscie Unii do mediacji, podkre-
$lajac przy tym zaangazowanie UE na wszystkich poziomach mediacji - od
rzagdowego po lokalne spotecznosci. Wsrdd narzedzi wsparcia wymienio-
no m.in. uzycie nacisku (wplywu) dyplomatycznego (diplomatic leverage),
a takze wsparcie finansowe mediacji formalnych, nieformalnych oraz tych
na najnizszym szczeblu®.

Wymienione w unijnej koncepcji zasady, na podstawie ktérych Unia be-
dzie realizowa¢ swdj mediacyjny mandat, odnosza si¢ do kwestii organiza-
cyjnych (sp6jnos¢, wszechstronno$d, analiza ryzyka), jak réwniez wartosci,
ktérych wsparcie stanowi jeden z celow WPZiB* (wymiar sprawiedliwosci,
prawa czlowieka oraz promocja udzialu kobiet w negocjacjach). Wéréd unij-
nych zasad mediacji nie wymieniono zasady ,bezstronnosci” posrednika,
natomiast odniesienie w nich do praw cztowieka oraz prawa humanitarne-
go* daje UE mozliwos¢ zastosowania w mediacjach zasad ,warunkowosci”
Wywoluje to szereg pytan o rozgraniczenie celowosci unijnego posred-
nictwa. Chodzi tutaj o rozrdznienie migedzy pokojowym rozwigzywaniem
sporéw a narzedziem Unii do osiaggania celow w jej dzialaniach zewnetrz-
nych, chociaz jedno z drugim wykluczac si¢ nie muszg, gdyz niewatpliwym

1 Council of the European Union, Concept on ..., op.cit.

Na mocy traktatu z Lizbony dokonano m.in. zmiany nazwy wysokiego przedstawiciela Unii
do spraw polityki zagranicznej i bezpieczefistwa, utworzono funkcje przewodniczacego Rady
Europejskiej, Europejska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych oraz wyposazono UE w podmiotowosé
prawnomiedzynarodowg.

# Ibidem.

#  Drzialania Unii na arenie miedzynarodowej oparte sg na zasadach, ktore lezg u podstaw jej
utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz ktére zamierza wspiera¢ na $wiecie: demokracji, panstwa
prawnego, powszechnoéci i niepodzielnoéci praw cztowieka i podstawowych wolnoéci, poszanowania
godnoéci ludzkiej, zasad réwnosci i solidarnoéci oraz poszanowania zasad Karty Narodéw
Zjednoczonych oraz prawa miedzynarodowego.” Za: Traktat z Lizbony, op.cit. (Rozdz.1. Art. 10a.1.).
> EU mediation efforts must be fully in line with and supportive of the principles of international
human rights and humanitarian law, and must contribute to fighting impunity for human rights
violations?” Za: Council of the European Union, Concept on ..., op.cit., s. 8.

42

102 Bezpieczenstwo Narodowe I11/2015



Granice potencjalu mediacyjnego Unii Europejskiej

interesem UE w pelnieniu roli mediatora jest wspieranie promowanych
przez nig wartosci.

Dotychczasowa praktyka UE pozwala na wyodrebnienie dwoch kon-
cepcji warunkowania, a mianowicie — warunkowania pozytywnego jako
narzedzia wplywu na skonfliktowane strony (np. pomoc finansowa i inne
zachety) oraz warunkowania negatywnego (np. sankcje za odmowe dialogu,
embargo itd.)*. Daleko posunigta analiza konsekwencji powigzania unijne-
go posrednictwa z zastosowaniem zasady ,,warunkowosci” narzuca Unii role
bezterminowego gwaranta wypracowanych porozumien.

Doskonalym przykladem zastosowania przez Uni¢ w jej mediacjach
swarunkowania pozytywnego~ jest zaangazowanie w dialog miedzy Koso-
wem a Serbig. Wiekszo$¢ panstw cztonkowskich Unii (23 z 28) uznalo pan-
stwowo$¢ Kosowa. Unia zaangazowana jest we wsparcie kosowskich wladz
w Prisztinie, m.in. poprzez funkcjonowanie unijnej misji wsparcia rzagdéw
prawa (EULEX). Stanowisko panstw UE, jak i jej zaangazowanie w Koso-
wie, mogg sta¢ sie argumentami podwazajacym jej ,neutralnos¢” w media-
cji miedzy Serbig a Kosowem tzw. porozumienia brukselskiego w kwietniu
2013 r. Jego podpisanie byto warunkiem rozpoczecia negocjacji akcesyjnych
do UE przez Serbie (21 stycznia 2014 r.). Unijna polityka ,kija i marchewki”
wobec pograzonych w gospodarczej recesji Serbii i Kosowa odniosta zalozo-
ny skutek. Przestrzeganie wypracowanej ugody jest uzaleznione od bezter-
minowego zaangazowania Unii, jako gwaranta porozumienia, do wsparcia
obu panstw w przyblizaniu si¢ do standardéw Europy.

Konceptualizacji unijnych mediacji towarzyszyl nowy czynnik instytucjo-
nalny, czyli powolanie komérek organizacyjnych, ktére inicjowalyby, wspie-
raly i koordynowaly mediacyjne dzialania Unii. W dokumencie wymieniono
konieczno$¢ utworzenia bazy ekspertéw do spraw mediacji oraz miedzyinsty-
tucjonalnej grupy wsparcia mediacji, w sklad ktorej weszliby przedstawicie-
le KE oraz Sekretariatu Generalnego RUE. Do realizacji postulatow instytu-
cjonalizacji unijnych mediacji doszlo na fali arabskiej wiosny w 2011 r. wraz
z utworzeniem Wydzialu Zapobiegania Konfliktom, Budowania Pokoju i In-
strumentow Mediacji i Zespolu Wsparcia Mediacji w ramach ESDZ.

Autorzy unijnego dokumentu koncepcyjnego sprecyzowali w nim réw-
niez kwestie wspodtpracy oraz koordynacji dziatan z innymi organizacjami,
ktdre wcielaja sie w role mediatoréw. Wymieniono w nim ONZ jako najistot-
niejszego aktora w zakresie miedzynarodowych mediacji oraz odwotano sig¢

% A.Herrberg, International Peace Mediation: A new crossroads for the European Union, DCAF-ISIS
Europe, 2011, s. 23.
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do standardéw ONZ w tej dziedzinie. W 2012 r. ONZ przyjela katalog za-
sad miedzynarodowych mediacji, ktére w zalozeniu adaptowane sa réwniez
do unijnych mediacji. Wéréd nich wymieniono: przygotowanie (prepared-
ness), zgode (consent), bezstronnos$¢ (impartiality), wlaczenie (inclusivity),
wlasno$¢ narodowa procesu (national ownership), prawo migdzynarodowe
i ramy normatywne (international law and normative frameworks),
spdjnos¢, koordynacja i komplementarnos¢ wysitkéw mediacyjnych (cohe-
rence, coordination and complementarity of the mediation effort), jakos¢
porozumien pokojowych (quality peace agreements)®. Identyczne zasady
mediacji zostaly wymienione w wytycznych dotyczacych posrednictwa
OBWE®.

Unijnej koncepcji mediacji zarzuca si¢ zbytnia ogélnikowos¢ - brak kon-
kretnych postanowien i zalecenn dzialania. Wyniki analizy i poréwnania
unijnej koncepcji z dorobkiem ONZ i OBWE z ostatnich 5 lat wskazuja na
wyrazne opdznienie Unii w tworzeniu standardéw postepowania w posred-
nictwie. Niemniej jednak postep ESDZ we wspieraniu oraz promocji me-
diacji, ktory zostal dokonany w $cistej wspolpracy m.in. z ONZ, opiera sig¢
na wspolpracy i koordynacji dzialan z ONZ, z celami komplementarnosci
i spojnosci (complementarity and coherence), wynikiem czego zasady po-
$rednictwa wypracowane na forum Narodéw Zjednoczonych sg przestrze-
gane w unijnych dzialaniach.

Konceptualizacja oraz instytucjonalizacja unijnych mediacji stanowig
postep w tworzeniu ram funkcjonalnych stuzacych zapobieganiu i rozwia-
zywaniu konfliktow. Nie rozwigzuje to jednak najwieckszego z probleméw
opanowywania kryzyséw przez UE, jakim jest dychotomia polityki Unii
i jej panstw czlonkowskich oraz zwigzany z nig problem sprawnego wypra-
cowywania jednolitego stanowiska i planu dziatan. Nowe regulacje unijnej
praktyki mediacyjnej, narzucajac w swej istocie koniecznos$¢ horyzontalnej
konsultacji i koordynacji dzialan, w tym tych podejmowanych na najwyz-
szym szczeblu, groza spowolnieniem i probg ominigcia Unii przez panstwa
cztonkowskie w mediacyjnych poczynaniach Europy.

¥ Wiecej na temat zasad ONZ miedzynarodowych mediacji w: United Nations, Guidance for
Effective Mediation, aneks do raportu sekretarza generalnego pt. Strengthening the role of mediation in
the peaceful settlement of disputes, conflict prevention and resolution, dok. A/66/811, 25 czerwca 2012,
http://www.un.org/wem/webdav/site/undpa/shared/undpa/pdf/UN%20Guidance%20for%20Effective%20
Mediation.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

8 QOrganization for Security and Cooperation in Europe, Mediation and Dialogue Facilitation in the
OSCE, Reference Guide, 13 listopada 2014 r., http://www.osce.org/secretariat/126646?download=true
(dostep: 17 sierpnia 2015 r.).
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Unikatowe zasoby, doswiadczenie i mozliwosci

Piecioosobowy Zespol Wsparcia Mediacji UE, funkcjonujacy na wzér
Zespotu Ekspertow do Spraw Mediacji ONZ od 2011 r. w ramach Wydzialu
Zapobiegania Konfliktom, Budowania Pokoju i Instrumentéw Mediacji
ESDZ, dostosowuje si¢ w realizacji swoich zadan do istniejacego zapotrze-
bowania i mozliwo$ci. Gtéwnym zadaniem Zespotu jest poprawa zdolnosci
mediacyjnych UE, wlaczajac w to udzielanie wsparcia dzialom geograficz-
nym, unijnym delegaturom oraz kadrze kierowniczej ESDZ. W unijnej
koncepcji mediacji wsrdd potencjalnych unijnych mediatoréw wymienio-
no m.in: wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa, specjalnych przedstawicieli UE, unijne delegatury, misje
WPBIO, prezydencje oraz placowki dyplomatyczne panstw cztonkowskich.

Unia prowadzi lub wspiera mediacje na poziomach tzw. czterech $ciezek
dyplomaciji (tracks of diplomacy), ktore sa charakterystyczne dla dzialan ma-
jacych na celu pokojowe rozwigzywanie sporéw*. Sciezka pierwsza to roz-
mowy wysokiego szczebla (Kosowo 2013 r., Iran 2015 r.), $ciezka druga to
wsparcie nieformalnych kontaktéw miedzy stronami sporu np. poprzez or-
ganizacje pozarzadowe, uczonych lub lideréw religijnych (np. Aceh 2005 r.,
Mindanao 2014 r.), §ciezka trzecia (ang. track one and a half diplomacy,
T1.5) to wsparcie nieformalnych kontaktéw miedzy przedstawicielami wy-
sokiego szczebla (np. Mali 2015 r.), natomiast $ciezka czwarta to dzialania
prowadzone na poziomie spoteczenstw lokalnych (np. Mindanao 2014 r.).
Nalezy doda¢, ze UE niezwykle rzadko prowadzi mediacje w ramach $ciezki
pierwszej. Najczesciej ONZ prowadzi posrednictwo wysokiego szczebla, na-
tomiast Unia odgrywa role wspierajaca.

Unijne dzialania wsparcia mediacji realizowane s3 dwutorowo: poprzez
Zespot Wsparcia Mediacji (ZWM), dziatajacy w ramach ESDZ, ktory dys-
ponuje grupa ekspertéw angazowanych wedle istniejacego zapotrzebowania
oraz poprzez wsparcie dziatalnosci europejskich i lokalnych organizacji po-
zarzadowych. Sg to zazwyczaj dzialania komplementarne.

Znamiennym przyktadem wspdlnego i zakonczonego sukcesem zaanga-
zowania przedstawicieli Unii i sektora pozarzadowego w pokojowe mediacje
byl proces pokojowy w Aceh>. Reprezentujacy w 2005 r. Uni¢ Matti Ahtisaari

¥ Jest to termin na roboczo uzywany w terminologii mediacji pokojowych. Sciezki dyplomacji po
raz pierwszy zostaly wymienione przez Davida Zieglera w publikacji pt.: War, Peace, and International
Politics, (3rd Ed.), Boston, Little, Brown and Company, 1984.

%0 Aceh Monitoring Mission, http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/aceh-amm/
index_en.htm (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).
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podczas posrednictwa w negocjacjach porozumienia konczacego konflikt
w indonezyjskiej prowincji wspolpracowat z finska organizacja — Inicjaty-
wa w sprawie Opanowywania Konfliktéw (Conflict Management Initiative,
CMI). Po podpisaniu 15 sierpnia 2005 r. porozumienia przez strony kon-
fliktu - rzad Indonezji i Ruch Wyzwolenia Aceh (GAM), UE ustanowita
w Aceh misje monitorujacg (EUMM) realizacj¢ postanowien zawartego po-
rozumienia. W sktad EUMM weszli przedstawiciele: Norwegii, Szwajcarii,
Tajlandii, Filipin, Singapuru, Malezji oraz Brunei. Mandat misji wygast
w grudniu 2006 r. W latach 2010-2012 CMI wspdlnie z M. Ahtisaarim
realizowala w Aceh projekt monitorujacy wypelnianie podpisanego w 2005 r.
porozumienia, ktdry zostal sfinansowany z funduszy UE"'.

Wspomniana mnogo$¢ unijnych aktoréw mediacyjnych, niekiedy z nie-
jasnym mandatem, moze prowadzi¢ do powielania przez nich podobnych
dzialan. Stalo si¢ tak w przesztosci, gdy zabrakto koordynacji oraz konkret-
nych mandatéw mediacyjnych UE w Gruzji. Wowczas specjalny przedsta-
wiciel UE do spraw Kaukazu Potudniowego (powotany w 2003 r.), specjalny
przedstawiciel do spraw kryzysu w Gruzji (2008 r.), delegacja KE oraz misja
monitorujaca UE (EUMM) byli zaangazowani w rozwigzanie gruzinskiego
konfliktu, kazdy w inny sposdb*.

Podczas gdy tematyka mediacji w zewnetrznych dziataniach Unii przez
ponad dekade dojrzewala na miedzyrzadowej plaszczyznie wspolpracy,
Komisja Europejska juz od 2001 r. wspierala jej realizacje poprzez powo-
tanie Mechanizmu Szybkiego Reagowania. Niewielki roczny budzet Me-
chanizmu, opiewajacy na kwote 30 mln euro, przeznaczony byl m.in. na
wsparcie realizacji projektow krotkookresowych (nie dluzej niz 6 miesiecy)
w regionach konfliktowych. W 2007 r. RRM przybral forme Instrumentu

' Innym przykladem jest zaangazowanie UE w posrednictwo w rozwigzywaniu konfliktu
w Mindanao na Filipinach. UE od 2005 r. jest cztonkiem Miedzynarodowego Zespotu Monitorujacego,
ktéry monitoruje realizacje postanowien porozumienia pokojowego w Mindanao. Cztonkami
Zespolu sg réwniez: Malezja, Libia, Japonia, Brunei i Norwegia. W 2014 r. zmniejszono liczbe
personelu misji z 60 do 36 pracownikéw. Dodatkowo Wielka Brytania (od 2009 r.) uczestniczy
w Miedzynarodowej Grupie Kontaktowej nadzorujacej przebieg procesu pokojowego w Mindanao,
w ramach ktdrej wspierana jest przez NGO Conciliation Resources, ktorego dziatania s finansowane
z funduszy Instrumentu Wsparcia Pokoju i Stabilizacji UE. Czlonkami Grupy s3 réwniez: Japonia,
Turcja, Arabia Saudyjska, NGO Muhammadiyah, The Asia Foundation oraz the HD Centre. Za:
Delegatura UE na Filipinach, http://eeas.europa.eu/delegations/philippines/documents/more_info/
publications/peace_brochure2013.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

2 M. Frichova Grono, Georgia’s Conflict: What Role for the EU as a Mediator?, marzec 2010 ., http://
www.initiativeforpeacebuilding.eu/pdf/Georgia_March2010.pdf (dostep: 23 czerwca 2015 r.).

3 C. Lavallée, From the Rapid Reaction Mechanism to the Instrument for Stability: The Empowerment
of the European Commission in Crisis Response and Conflict Prevention, Journal of Contemporary
European Research, 2013, 9 (3), s. 372-389, s. 6.
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dla Stabilnosci (Instrument for Stability, IfS), ktérego wraz ze wzrostem do-
$wiadczenia Unii w zakresie opanowywania kryzyséw rost tez budzet — na
lata 2007-2013 stanowil juz 2 mld euro®. Instrument dla Stabilnosci zo-
stal przemianowany w 2014 r. na Instrument Wsparcia Pokoju i Stabilnosci
(Instrument contributing to Peace and Stability, IcPS). Budzet Instrumentu
na lata 2014-2020 wynosi 2,3 mld euro®”. W 2015 r. z jego $rodkéw UE fi-
nansowala lub wspoélfinansowata realizacje 292 projektéw w 80 panstwach
$wiata®. Naklady te sytuujg Unie na pierwszym miejscu wsréd ugrupowan
regionalnych, ktérych dziatania obejmuja w swoim zakresie zapobieganie
konfliktom i ich rozwigzywanie.

Oprocz Instrumentu Wsparcia Pokoju i Stabilnosci, dziatania majgce na
celu wsparcie poczynan mediacyjnych UE finansowane sg réwniez z unij-
nych $rodkéw Afrykanskiego Funduszu na rzecz Pokoju (APF), Europej-
skiego Instrumentu na rzecz Demokracji i Praw Czlowieka (EIDHR), Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju (EDEF), Instrument Finansowania Wspotpracy
na rzecz Rozwoju (DCI) oraz przez poszczegdlne zainteresowane realizacja
danego projektu panstwa czlonkowskie Unii*’.

W latach 2001-2007 Komisja Europejska wspierata dzialania mediacyjne
m.in. w Macedonii (FYROM), Indonezji (Aceh), Somalii, Sri Lance, pot-
nocnej Ugandzie, Demokratycznej Republice Konga, Liberii, na Bliskim
Wschodzie (wlaczajac inicjatywe genewska) i w Sudanie (Darfur) oraz prze-
znaczyla 3 mln euro na stworzenie Funduszu dla wspdlnych mediacji ONZ/
Unii Afrykanskiej”®. Od 2007 r. UE finansuje réwniez dwdch cztonkéw
oenzetowskiego Zespotu do spraw Mediacji. W latach 2007-2013, z wyko-
rzystaniem $rodkéw Instrumentéw dla Stabilnosci Unia wsparla realizacje
projektow mediacyjnych m.in. w Boliwii, Czadzie, Ghanie, Gujanie, na Ma-
lediwach, w Mauretanii, Nepalu, Togo i w Jemenie®.

> EEAS, Introduction - Instrument for Stability, http://eeas.europa.eu/ifs/publications/articles/
repl/reportage%20voll_chapterl _introduction%20-%20the%20instrument%20for%20stability.pdf
(dostep: 22 czerwca 2015 r.).

> Mapa Instrumentu Wsparcia Pokoju i Stabilnosci, http://www.insightonconflict.org/icsp (dostep:
22 czerwca 2015 r.).

> Ibidem.

%7 Na podstawie informacji udzielonej przez pracownika Zespotu Wsparcia Mediacji ESDZ, Tomasa
Henninga (czerwiec 2015 r.).

*8  Komisja Europejska, Roczny Raport KE nt. Instrumentu dla Stabilnosci w 2007 r., dok. COM (2008 r.)
181, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52008DC0181&from=EN
(dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

*  Komisja Europejska, Roczny Raport KE nt. Instrumentu dla Stabilnosci w 2013 r., dok. COM
(2014), http://eeas.europa.eu/ifs/docs/ifs_annual_report_2013_en.pdf (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).
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Lwia cze$¢ srodkéw finansowych przeznaczonych na wsparcie unijnych
mediacji przeznaczona jest na rzecz dzialan organizacji pozarzadowych®.
W znacznej mierze opierajg si¢ one na realizacji projektéw, ktére sg kom-
plementarne z tradycyjnymi dzialaniami dyplomatéw. Organizacje poza-
rzagdowe dysponuja unikatowym potencjalem oddzialywania na poziomie
spoleczenstwa (oddolne dzialania). Ich niewatpliwg zaletg jest m.in. mozli-
wos¢ kontynuacji dzialalno$éci w zakresie wsparcia mediacji i dialogu, nawet
w razie impasu rozmoéw prowadzonych na wysokim szczeblu®'.

Podsumowanie

Tworcy europejskiej integracji, majac w zamysle projekt wspolpracy,
ktdry skutecznie zjednoczy Europe i uniemozliwi kolejna wojne na Starym
Kontynencie®, stworzyli trwale podwaliny dla najwiekszego wsréd organi-
zacji o regionalnym rodowodzie ugrupowania wspierajacego i promujacego
pokoj na $wiecie.

Brak zgody wsrod panstw Unii w najbardziej palacych kwestiach towa-
rzyszyt jej od samego poczatku, czyli przez ostatnie pie¢ dekad ich wspot-
pracy politycznej. Niepokdj budzi brak stanowiska UE wobec arabskich
rewolucji oraz jej bezsilnos¢ w dialogu miedzy Rosja a Ukraing. Niemniej
jednak przeciwwage dla stabnacego oddzialywania politycznego stanowi ro-
snaca w sile aktywnos¢ Unii na nizszych szczeblach wspoétpracy. Charakte-
rystyczne jest to, ze spetnianie kryterium ,,neutralnosci” Unii w mediacjach
miedzy skonfliktowanymi stronami staje si¢ mniej istotne dla jej efektyw-
nosci na nizszych poziomach zaangazowania ($ciezka T1.5, 2 i 3) oraz wraz
z oddaleniem geograficznym od granic Europy, czego swiadectwem byly
jej sukcesy m.in. w mediacjach statusu indonezyjskiej prowincji Aceh oraz
w negocjacjach dot. programu nuklearnego Iranu.

€ 35 europejskich organizacje pozarzadowych zajmujacych si¢ wsparciem mediacji jest zrzeszonych
w European Peacebuilding Liaison Office (EPLO) w Brukseli. Za: EPLO, http://www.eplo.org/ (dostep:
17 sierpnia 2015). Dodatkowo w 2014 r. w Brukseli z inicjatywy Szwecji i Finlandii w Brukseli
powotano Europejski Instytut Pokoju (EIP), ktorego celem jest m.in. wsparcie mediacji UE, http://
www.eip.org/ (dostep: 17 sierpnia 2015 r.).

¢ EPLO, EU Support to peace mediation: developments and challenges, 2012, s. 9, http://www.eplo.
org/assets/files/2.%20Activities/ Working%20Groups/EU%20Support%20for%20Peac%20Processes/
EPLO_Policy_Paper_EU_Support_to_Peace_Mediation.pdf (dostep: 22 czerwca 2015 r.).

¢ Z uzasadnienia przyznania UE Pokojowej Nagrody Nobla w 2012 r., przeméwienie Thorbjerna
Jaglanda, przewodniczacego Kapituly Nagrody Nobla, http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/
peace/laureates/2012/presentation-speech.html (dostep: 26 lipca 2015 r.).
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Unia Europejska, angazujac si¢ w posrednictwo, swiadomie przyjmuje
role gwaranta porozumienia i celowo wspiera rozwoj spoteczno-ekonomicz-
ny stron konfliktu z nadziejg na eliminacj¢ nieréwnosci spotecznych, ktére
obecnie stanowia czesta przyczyne zarowno kryzyséw wewnetrznych, jak
i miedzynarodowych. Proba redefinicji unijnego posrednictwa w kontek-
$cie tradycyjnego ujecia konwencji haskich, podaje w watpliwos¢ jego status
przedmiotowy. Jednak mimo towarzyszagcemu mu niekiedy ,,uwarunkowa-
nia’, unijne posrednictwo nadal stanowi $rodek pokojowego rozwigzywania
sporéw miedzynarodowych. W konsekwencji instrumentalne wykorzysta-
nie mediacji pokojowych do promocji demokratycznych wartosci panstwa
prawa i praw czlowieka znajdzie zastosowanie najczesciej tam, gdzie wyste-
puje zainteresowanie adaptacja zachodnich wartosci. Tym samym, limitem
dla praktykowania posrednictwa przez Unie moga okazac si¢ miejsca, gdzie
nie ma wsrdd stron sporu zainteresowania europejskimi wartosciami.

Dokonany od 2009 r. postep Unii w realizacji jej mediacyjnego manda-
tu zastuguje na uznanie. Nieprecyzyjne zapisy koncepcji unijnego posred-
nictwa, zostaly skrzetnie wypelnione kolejnymi inicjatywami i dziataniami
Unii. W szes¢ lat od przyjecia przez RUE koncepcji nt. unijnych mediacji
nalezy stwierdzi¢, ze ich stosowanie wychodzi daleko poza wyznaczone
w dokumencie granice dziatania.

Geopolityczne pozycjonowanie stanowiska Unii budzi niekiedy watpli-
wosci co do jej ,niezalezno$ci” jako posrednika pomiedzy skonfliktowany-
mi stronami. Granice mediacyjnego potencjatu Unii sg wyznaczone przez jej
interesy oraz interesy panstw czlonkowskich, a przebiegaja one najczgsciej
w jej wschodnim i potudniowym sgsiedztwie. Wykroczenie poza te obsza-
ry stanowi ambitny poczatek dla jej mediacyjnych mozliwosci, do ktérych
realizacji Unia Europejska limitow formalnoprawnych i instytucjonalnych
niemal nie posiada.
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