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MARCIN KACZMARSKI

Wstep

Pozimnowojenny porzadek mi¢dzynarodowy bez watpienia wyr6z-
nia si¢ na tle swoich poprzednikéw. Jego pierwszorzedne cechy obej-
muja bezprecedensows przewage materialng jednego panstwa — Sta-
néw Zjednoczonych (ktérej nie towarzyszy jednak adekwatny wptyw
USA na globalny tad), przebiegajace réwnolegle wytanianie si¢ nowych
centréw polityczno-gospodarczych (obserwowane zwlaszcza od po-
czatku obecnej dekady), zmiane charakteru zagrozen dla bezpieczen-
stwa migdzynarodowego (zanik ryzyka wojny na petna skale miedzy
mocarstwami) oraz bezprecedensowy wplyw aktoréw nieparistwowych
na ewolucje polityki mocarstw (czego ataki 11 wrzesnia 2001 r. byty
najlepszym przyktadem).

Réwniez kryzysy migdzynarodowe epoki pozimnowojennej maja od-
mienny charakter. Do najistotniejszych zaliczy¢ nalezatoby: iracki (1990-
1991), w b. Jugostawii (1992-1995), chifisko-amerykariski w Ciesninie
Tajwarniskiej (1995-1996), kosowski (1998-1999), iracki (2002-2003),
koreanski (od 2002), iranski (toczacy si¢ od 2003), kosowski (2004-
2008), gruziniski (2008) oraz bliskowschodni (praktycznie permanentny
od 1996). Juz to krétkie wyliczenie pozwala wskazaé wyrézniajace cechy
kryzyséw pozimnowojennych. Zaangazowanych aktoréw réznita pozycja
w hierarchii migdzynarodowej (z jednej strony supermocarstwo — USA,
przy ewentualnym wsparciu paistw europejskich, z drugiej za§ aktorzy
znaczacy jedynie w skali regionalnej badZz nawet nieparistwowi; wyjat-
kiem byt tylko kryzys chinsko-amerykariski). Kryzysy, mimo iz grozity
uzyciem sity (do czego nieraz dochodzito), nie pociagaly za sobg ryzyka

bezposredniego konfliktu migdzy mocarstwami, chociaz prowadzity do
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duzych napie¢ politycznych'. Partnerzy polityczni zaangazowanych prze-
ciwko Zachodowi paristw nie byli gotowi posuna¢ si¢ do uzycia sity badz
grozby jej uzycia w obronie swoich intereséw i klientéw (Chiny w od-
niesieniu do Korei Pétnocnej czy Rosja wobec Serbii). Réwniez zrédta
kryzyséw byly nietypowe — dotyczyty one przede wszystkim prawa do
posiadania potencjatu do budowy broni nuklearnej oraz sporéw mig¢dzy
suwerennoscig i prawem do samookreslenia si¢ grup etnicznych. Przez
Zachéd kryzysy byly postrzegane jako niosace zagrozenie dla ustano-
wionych po zakoniczeniu zimnej wojny regut politycznych (i dominacji
politycznej), a dla zaangazowanych aktoréw niezachodnich byly w du-
zym stopniu walka o zakres autonomii w stosunku do tychze regul.

Od czasu kryzysu irackiego, zakoficzonego amerykanskg interwen-
cja i okupacja Iraku, zaden kryzys migedzynarodowy nie zostat rozwia-
zany jednostronnie: irariski, koreariski, kosowski czy bliskowschodni?.
We wszystkich przypadkach rozwigzanie (badz proces jego poszuki-
wania) dokonywalo si¢ na forach wielostronnych — badz istniejacych
(Rada Bezpieczeristwa ONZ), badZ tworzonych dla danego kryzysu
(rozmowy szesciostronne na Pétwyspie Koreariskim). Praktycznie we
wszystkich przypadkach Unia Europejska oraz Rosja popieraty multi-
lateralizm w podejsciu do rozwigzywania kryzyséw mig¢dzynarodowych
(sprzeciwiajac si¢ jednostronnej polityce amerykariskiej) i zdecydowanie
angazowaly si¢ w te procesy. Dla obu aktoréw udzial w wielostronnym
rozwigzywaniu kryzyséw stanowit istotny wyznacznik pozycji na arenie
mi¢dzynarodowej. Z punktu widzenia Unii wspéizarzadzanie porzad-
kiem miedzynarodowym jest szczegdlnie istotnym sktadnikiem jej roli

jako aktora globalnego. Réwniez przez Rosj¢ wspétdecydowanie o naj-

! Ponownie wyjatkiem byt kryzys chirisko-amerykariski, w trakcie ktérego istniato ry-
zyko konfliktu zbrojnego miedzy oboma paristwami.

2 Za wyjatek méglby by¢ uznany kryzys gruzinski z sierpnia 2008 ., aczkolwiek po-
érednictwo UE w wypracowaniu porozumienia rozejmowego powoduje, ze kryzys
ten wymyka si¢ jednoznacznym ocenom.
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wazniejszych kwestiach migdzynarodowych jest postrzegane jako wy-
znacznik roli mocarstwa aktywnego w skali globalne;.

Unia Europejska w swojej wizji powstajacego tadu wielobieguno-
wego dostrzega konieczno$¢ wspétpracy z Rosja i traktuje ja jako jedno
z wplywowych centréw sily, wychodzac z zalozenia, ze nie jest mozliwe
budowanie stabilnosci globalnej bez Rosji. UE wielokrotnie wskazywata
na konieczno$é¢ budowy globalnego partnerstwa z Federacja Rosyjska, co
uznaje za niezb¢dne w celu zapewnienia skutecznosci multilateralnego
podejsécia do probleméw miedzynarodowych®. W potaczeniu z istnieja-
ca na pierwszy rzut oka zbiezno$cia spojrzenia na przyszty ksztatt tadu
globalnego (wielobiegunowos¢), jak i sposéb zarzadzania nim (multila-
teralizm), mogtoby si¢ wydawad, ze obaj aktorzy sg naturalnymi partne-
rami w procesie rozwigzywania kryzyséw miedzynarodowych. Pojawia
si¢ pytanie, jak w praktyce wygladata i czy zaistniata taka wspétpra-
ca rosyjsko-unijna oraz jakie miata znaczenie dla skutecznosci polityki
unijnej w odniesieniu do wybranych kryzyséw miedzynarodowych. Do
odpowiedzi wybrane zostaty trzy kryzysy miedzynarodowe: kosowski,
irariski i izraelsko-palestyniski. Analiza skupia si¢ na okresie po roku
2003,z uwagi na przyjecie przez UE w grudniu 2003 r. Europejskiej stra-
tegii bezpieczeristwa, jak i prébe przetamania podziatéw spowodowanych
przez kryzys iracki. Daty graniczne zostaly wyznaczone przez przyjecie
przez UE w 2003 r. strategii bezpieczeristwa i jej rewizje w grudniu roku
2008. Wybrane zostaly te kryzysy, ktére byty zewnetrzne wzgledem ak-
toréw i w ktérych Rosja nie byta strong zaangazowang (chociazby po-
$rednio, jak mialo to miejsce wpierw w tzw. zamrozonych konfliktach,
a nast¢gpnie w wojnie z Gruzjg w sierpniu 2008 r.).

Praca zostata podzielona na trzy cz¢sci. Pierwsza przedstawia i po-

réwnuje unijng i rosyjska wizje porzadku mi¢dzynarodowego oraz zwia-

* GIOVANNI GREVI and ALVARO DE VASCONCELOS (red.), Partnerships for effective multi-
lateralism: EU relations with Brazil, China, India and Russia, Chaillot Paper Ne 109,
May 2008, Paris: Institute for Security Studies.
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zany z tym stosunek do kryzyséw miedzynarodowych. Druga jest analizg
polityki UE i Rosji w trzech wybranych kryzysach. Trzecia przedstawia
znaczenie czynnika rosyjskiego w unijnej polityce wobec kryzyséw mig-

dzynarodowych.
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MARCIN KACZMARSKI

I.

Unia Europejska w tadzie migdzynarodowym

Y.ad pozimnowojenny w pierwszej dekadzie XXI wieku zaczat przy-
biera¢ ksztalt nieco odmienny od obserwowanego w latach 90. ubiegltego
stulecia. Utrzymywata si¢ bezprecedensowa przewaga materialna jed-
nego paristwa — Stanéw Zjednoczonych, co pozwalato badaczom mé-
wic o jednobiegunowosci. Jednoczesnie po przejsciu punktu maksimum
globalnych wpltywéw Waszyngtonu, jakim bylto jednostronne, militarne
rozwigzanie kryzysu irackiego w 2003 r., zacz¢ta nastepowac erozja wply-
wéw USA na globalny porzadek migdzynarodowy. Réwnolegle przebie-
gal proces wytaniania si¢ nowych centréw polityczno-gospodarczych, do
ktérych zaliczano Chiny, Indie, Rosje i Uni¢ Europejska. W przypadku
tej ostatniej ocenom zewngtrznych obserwatoréw towarzyszyt wzrost
ambicji wewnatrz samej Unii Europejskiej, obejmujacy m.in. narasta-
jace przekonanie o konieczno$ci odgrywania przez UE gléwnej roli we
wspétzarzadzaniu tadem $wiatowym, zaréwno w skali regionalnej, jak
i globalnej, oraz pragnienie rozprzestrzenienia europejskiego modelu
uktadania stosunkéw migdzynarodowych (opartego na prawie miedzy-
narodowym, zaniku grozby uzycia sily, politycznym kompromisie oraz
daleko idacej instytucjonalizacji) na poziom globalny. Jak stwierdzata
Europejska strategia bezpieczenstwa, ,,Unia Europejska jest nieuchron-
nie graczem globalnym [...] Europa powinna by¢ gotowa do wzigcia na
siebie czesci odpowiedzialnosci za globalne bezpieczeristwo i budowe
lepszego swiata”™ . Podsumowujac pierwsze pigé lat funkcjonowania Stra-

tegii, Rada Europejska w przyjetym raporcie podkreslata wzrost znacze-

* European Union, 4 Secure Europe in a Better World. European Security Strategy, Brus-
sels, 12 December 2003, s. 1.
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nia Unii na arenie migdzynarodowej: ,Unia Europejska ponosi wigksza
odpowiedzialno$¢ niz kiedykolwiek w swojej historii™. I chociaz zaréwno
obserwatorzy sceny miedzynarodowej, jak i politycy unijni zdawali sobie
sprawe z rozlicznych brakéw w ramach unijnej polityki zewnetrznej®, nie
przeszkadzato im to sugerowac koniecznosci wigkszego zaangazowania
Unii w toczace si¢ procesy migdzynarodowe.

Najwazniejszych zrédet dokonujacej si¢ w pierwszej dekadzie XXI
wieku globalizacji europejskiej polityki zewnetrznej i odejscia od roli
aktora wylacznie regionalnego upatrywac¢ nalezy w: udanym procesie
rozszerzenia UE o kraje Europy Srodkowej i zwigzanej z tym ich trans-
formacij, stabilizacji Batkanéw Zachodnich po serii wojen spowodowa-
nych rozpadem panstwa jugostowiariskiego oraz wzroscie roli wspdl-
nej waluty euro na migdzynarodowym rynku finansowym. Trudnosci
zwigzane przede wszystkim z procesem przyjmowania nowego traktatu
(konstytucyjny, lizboriski) nie spowodowaty ostabienia globalnych ambi-
cji Unii, wreez przeciwnie, jeszcze je napedzaty (argumentowano, ze UE
musi mieé spéjna polityke zewnetrzna i traktat jest niezbedny chociazby

z tego punktu widzenia).
I.I. UNIJNA WIZJA EADU MIEDZYNARODOWEGO

UE postrzega pozimnowojenny tad miedzynarodowy ambiwalentnie,
z jednej strony wskazujac na rozprzestrzenianie si¢ wolnosci i dobrobytu,
z drugiej za$ podkreslajac pojawienie si¢ nowych zagrozen i wyzwan na
skale globalng’. Jako podstawowe problemy s3 wymieniane i proliferacja

broni masowego razenia, i konflikty regionalne®. Mimo pozytywnej oce-

> European Union, Report on the Implementation of the European Security Strategy —
Providing Security in a Changing World, Brussels, 11 December 2008, s. 1.

6 Ibidem,s. 2.
7 A Secure Europe...,s.2-3; Report on the Implementation...,s. 1.
8 A Secure Europe. .., s. 4-5.
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ny cz¢sci zachodzacych zjawisk, Unia ocenia istniejacy porzadek globalny
jako niezadowalajacy i postuluje jego ewolucyjna przebudowe’. Podej-
écie Unii Europejskiej do tadu mi¢dzynarodowego najtrafniej mozna
scharakteryzowac¢ jako dazenie do urzeczywistnienia trzech postulatéw:
wielobiegunowosci, multilateralizmu oraz normatywizmu. UE wpraw-
dzie konsekwentnie unika w swoich dokumentach odwotywania si¢ do
pojecia ,tadu wielobiegunowego”, preferujac okreslenia typu ,efektywny
tad oparty na multilateralizmie”, jednak nie mozna utozsamia¢ tych pojeé
i nalezy uzna¢, iz ich réwnoczesna realizacja jest niezbgdna®.

Wydaje sie, iz przyczyny unijnej niecheci do postugiwania sie ter-
minem ,tad wielobiegunowy” tkwia w okreslonej konotacji tego pojecia,
ktére traktowane jest jako majace charakter antyamerykanski. I chociaz
nie mozna uzna¢ antyamerykanizmu za cechg unijnej polityki zewngtrz-
nej (réwniez z uwagi na bardzo bliskie wiezi czgsci panstw cztonkow-
skich ze Stanami Zjednoczonymi), to dgzenie do wigkszej roli w spra-
wach mig¢dzynarodowych implicite zaktada stopniowy spadek potegi
USA i bardziej rtéwnomierne roztozenie potencjatéw mig¢dzy poszcze-
gélnych aktoréw. Juz w Europejskiej strategii bezpieczenstwa z 2003 r.
stwierdzono, ze ,zaden pojedynczy kraj nie jest w stanie samodzielnie
rozwigzaé dzisiejszych skomplikowanych probleméw”!.

Promowany ,tad multilateralny” odnosi si¢ zatem zaréwno do
zmniejszajacej si¢ dysproporcji migdzy USA i pozostatymi aktorami,
jak i do sposobu zarzadzania tymze tadem. UE w 2003 r. uznata za swoj
cel ,rozwoéj silnej spotecznosci miedzynarodowej, dobrze funkcjonuja-

cych instytucji migdzynarodowych oraz porzadku migdzynarodowego

° A Secure Europe. .., s.9; Report on the Implementation. ..,s. 11

10 Okreslenie ,wielobiegunowo$¢” odnosi si¢ do rozktadu potegi materialnej miedzy
najwazniejszymi aktorami; okreslenie ,multilateralizm” odnosi si¢ do sposobu pro-
wadzenia polityki zagranicznej przez danego aktora i stopnia uwzgledniania innych
uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych w procesie jej tworzenia.

1 A Secure Europe...,s. 1.

I3



CZYNNIK ROSYJSKI W POLITYCE UNII EUROPEJSKIE]J...

opartego na prawie miedzynarodowym”. Podkreslano w zwiazku z tym
znaczenie ONZ i Rady Bezpieczenistwa, konieczno$¢ rozwoju reziméw
mi¢dzynarodowych, znaczenie organizacji regionalnych, rozprzestrze-
nianie rzadéw prawa i praw cztowieka'?. W raporcie oceniajacym im-
plementacje¢ Strategii podkreslono, iz ,na poziomie globalnym, Europa
musi przewodzi¢ odnowieniu fadu multilateralnego™. Za gtéwny sposéb,
w jaki nalezy promowa¢ multilateralny porzadek, uznano partnerstwa
z innymi istotnymi w skali globalnej aktorami®.

Multilateralizm jest w praktyce postrzegany przez UE jako je-
dyny sposéb na rozwigzanie istniejacych probleméw tadu miedzyna-
rodowego. Preferencja unijna dla multilateralizmu wychodzi z zato-
zenia, ze nowe wylaniajace si¢ badZ powracajace mocarstwa trzeba
wlaczy¢é w system migdzynarodowy i sktoni¢ je do przyjecia czesci
odpowiedzialnosci za jego funkcjonowanie. Przekonanie to jedynie ule-
glo wzmocnieniu w ciggu ostatnich lat, w duzej mierze pod wptywem
doswiadczen z Iraku i Afganistanu, ale réwniez wskutek podejscia do
kryzyséw wokét ambicji nuklearnych Korei Pétnocnej czy Iranu. Wy-
nika wreszcie z samej konstrukeji Unii Europejskiej, ktéra opiera si¢
na multilateralizmie.

Dotychczasowe doswiadczenie integracji odpowiada réwniez za
dazenie Unii do nadania normatywnych ram porzadkowi miedzynaro-
dowemu. Normatywizm wynika z kultury politycznej UE, ktéra dazy
do skopiowania modelu wewnatrzeuropejskiego i przeniesienia go na

plaszczyzng relacji miedzy aktorami w skali globalnej®.

12 Thidem, s. 9-10.
B3 Report on the Implementation. .., s. 2.
1% Ibidem,s. 11.

> Por. NATHALIE TOCCL, The European Union as a Normative Foreign Policy Actor,
CEPS Working Document No. 281, January 2008, Brussels: Centre for European
Policy Studies.
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I.2. UE WOBEC KRYZYSOW MIEDZYNARODOWYCH

Udzial w procesach regulacji kryzyséw migdzynarodowych (crisis
management) stal si¢ jednym z najwazniejszych elementéw realizacji
globalnych ambicji Unii Europejskie;j. Jak twierdzi raport z 2008 r.,,,Unia
Europejska w rosnacy sposéb czynita réznicg w adresowaniu kryzyséw
i konfliktéw, od Afganistanu po Gruzj¢™*®.

Jeszcze w koricu lat 90. XX wieku UE zaczeta dziataé na rzecz
usprawnienia swojego potencjalu w dziedzinie conflict and crisis ma-
nagement. Pod tym poje¢ciem rozumiano zaréwno dziatania z zakresu
zapobiegania konfliktom, strukturalne, dtugofalowe (realizowane prze-
waznie przez Komisj¢ Europejska), jak i krétkoterminowe dziatania dy-
plomatyczne (podejmowane w ramach WPZiB), majace na celu taczenie
dziatari cywilnych i wojskowych'”. Unia uznata réwniez, ze istotnym ele-
mentem jej polityki powinna by¢ gotowosé¢ do dziatari prewencyjnych®®.
Oba kluczowe dokumenty (Strategia z 2003 r. oraz Raport z 2008 r.)
podkreslaty, Ze unijna zdolno$¢ do reagowania na kryzysy miedzynaro-
dowe jest coraz skuteczniejsza.

U podtoza zaangazowania Unii Europejskiej w rozwigzywanie kry-
zyséw migdzynarodowych leza réznorakie motywy. Po pierwsze, kryzysy
i mogace by¢ ich skutkiem konflikty regionalne zostaly w Strategii 2003
r. uznane za jedno z kluczowych zagrozen w skali globalnej. Po drugie,
zaangazowanie unijne i obecno$¢ w procesach rozwiazywania kryzyséw
podnosityby wage i znaczenie Unii w porzadku mi¢gdzynarodowym, jako

aktora obecnego we wszelkich procesach o znaczeniu globalnym.

16 Report on the Implementation. . .,s. 1.

17 gGrovanNa BoNo, “EU Approaches to Conflict Management: A “Distinctive” Con-
tribution?”, [w:] PAOLO FORADORI, PAOLO ROSA, RICCARDO SCARTEZZINI (red.), Ma-
naging a Multilevel Foreign Policy. The EU in International Affairs, Plumouth: Le-
xington Books 2007, s. 160-161.

8 A4 Secure Europe. ..,s. 7.
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Po trzecie, efektywny udzial w procesie rozwiazywania kryzyséw byt-
by dowodem skutecznosci podejscia wielostronnego, w przeciwienstwie
do dominujacego wéwczas amerykanskiego unilateralizmu. Po czwarte,
Unia mogtaby zademonstrowaé swoja jednomyslnos¢ w polityce zagra-
nicznej i zdolno$¢ do przetamania uznawanego za podstawows stabos¢

zrdznicowania wewnetrznego.
I.3. MIEJSCE ROSJI W GLOBALNE] POLITYCE UE

W pierwszej dekadzie XXI wieku zaréwno Unia Europejska, jak
i Rosja formutowaly swoje wizje przysztego porzadku miedzynarodo-
wego. W obu przypadkach aktorzy byli przekonani o nieuchronnym
wzroscie swojego znaczenia i wagi na arenie miedzynarodowej, czemu
towarzyszyl wzrost ambicji co do stopnia uczestnictwa w procesach za-
rzadzania fadem globalnym (wspé6lnym zatozeniem, niewypowiadanym
explicite, bylo przekonanie o stopniowym zmniejszaniu si¢ roli Stanéw
Zjednoczonych i niezdolnosci USA do samodzielnego rozwigzywania
narastajacych probleméw miedzynarodowych).

W omawianym w pracy okresie podejscie Unii Europejskiej do Rosji
stopniowo ewoluowato. W 2003 r. panowat do$¢ duzy optymizm co do
przysztosci relacji unijno-rosyjskich, chetnie postugiwano si¢ pojeciem ,stra-
tegicznego partnerstwa’®. W roku 2008 bylo ono nadal uzywane, nadano
mu jednak duzo mniej optymistyczne znaczenie, wskazujac raczej na brak
alternatywy wobec wspdtpracy z Rosja, niz podkreslajac zbiezno$é kierunkéw
ewolucji obu aktoréw, jak w poczatkach dekady. Raport z 2008 r. wskazat, ze
partnerstwo musi by¢ oparte na poszanowaniu wspdlnych wartosci, jak i na
wspdlnych celach i interesach®. Proces rozczarowania stanem wspétpracy

z Moskwa narastat stopniowo, a jego kulminacja byta wojna w Gruzji.

Y Ibidem,s. 14.
2 Report on the Implementation. .., s. 10.
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Mimo istnienia rozlicznych probleméw w relacjach dwustronnych,
poréwnujac europejska i rosyjska wizje porzadku mi¢dzynarodowego,
mozna znalez¢ wiele podobienistw, zwlaszcza w sferze retorycznej. Mo-
skwa wprost deklaruje poparcie dla wielobiegunowego porzadku mie-
dzynarodowego i popiera multilateralizm w podejsciu do rozwiazywania
probleméw migdzynarodowych. Unia Europejska wydaje si¢ dostrzegad
pewna zbiezno$¢ z Rosja w podejsciu do kwestii zarzadzania globalnym
tadem mig¢dzynarodowym. Uznaje si¢, ze wspélpraca z Rosja moze si¢
sta¢ sposobem na zwigkszenie roli samej Unii Europejskiej w wymia-
rze globalnym. Argumentami przemawiajacymi za taka teza sg m.in.:
stale miejsce Rosji w Radzie Bezpieczenstwa ONZ, rosyjskie wplywy
polityczne w konfliktowych regionach swiata (i tym samym ,dostep”
do niechetnych Zachodowi przywddcéw), ograniczanie jednostronne;
polityki amerykariskiej. Jak wskazata komisarz ds. sasiedztwa i stosun-
kéw zewnetrznych Benita Ferrero-Waldner, Rosja odgrywa ,,decydujaca
role we wszystkich zagadnieniach $wiatowej polityki”. Najwazniejszymi
sferami wspélpracy w wymiarze globalnym sa: rozwigzywanie konflik-
téw regionalnych, powstrzymywanie rozprzestrzeniania broni masowego
razenia, walka z miedzynarodowym terroryzmem oraz przeciwdziatanie
zmianom klimatycznym.

Unia wydaje si¢ by¢ przekonana o zbieznosci swoich i rosyjskich
intereséw w sferze rozwiazywania kryzyséw miedzynarodowych oraz
o koniecznosci wspétpracy z Moskwa. Rosja byta uznawana za istotne-
go aktora przy rozwigzywaniu kryzyséw batkariskich i bliskowschod-
nich?'. W 2008 r. optymizm co do wspétpracy z Rosja ulegt powaznemu
zmniejszeniu, niemniej uznano, ze ,Rosja pozostaje waznym partnerem
w kwestiach globalnych” oraz podkreslano jej znaczenie w rozwiazywaniu

kwestii irariskiej”. W omawianym w pracy okresie dodatkowym czyn-

1 A Secure Eurape. .., s. 8-9.
22 Report on the Implementation...,s. 7-11.
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nikiem sprzyjajacym bliskosci unijnego i rosyjskiego podejscia do kry-
zys6w pozostawal amerykanski unilateralizm ekipy George’a W. Busha,
jak i utrzymujaca si¢ jednobiegunowos¢.

Jednak blizsze przyjrzenie si¢ rosyjskiej wizji porzadku mig¢dzyna-
rodowego ukazuje nieco inne od unijnego rozumienie zrédet kryzyséw
mie¢dzynarodowych, co moglo mie¢ wplyw na wspétprace obu aktoréw
w wymiarze globalnym. Kryzysy, zwlaszcza zwigzane z ambicjami nu-
klearnymi poszczegdlnych panstw, sa traktowane jako reakcja na poli-
tyke amerykariska. Rosyjskie podejscie do kryzyséw charakteryzuje si¢
przekonaniem o niezb¢dnosci rozwigzan wielostronnych, w tym posza-
nowania rosyjskich intereséw. Moskwa uznaje tez swéj udzial za nie-
zbedny. Przedstawiciele Rosji (celowat w tym minister spraw zagranicz-
nych Siergiej Lawrow) wielokrotnie podkreslali, Ze nie moze by¢ mowy
o jednostronnym rozwiazywaniu kryzyséw miedzynarodowych. Do tego
dochodzi przekonanie, ze USA nie s3 w stanie poradzi¢ sobie samodziel-
nie z kryzysami. Rosja w odniesieniu do zarzadzania kryzysami wychodzi
z przekonania, ze nalezy polityczno-dyplomatycznie regulowaé konflikty
i ,nie zagania¢ nikogo do kata”.

W takich warunkach uzasadnione wydawato si¢ pytanie, ktéry z ele-
mentéw przewazy: pewna zbieznos¢ wizji wielobiegunowego i multila-
teralnego porzadku miedzynarodowego wyst¢pujaca migdzy Unig Eu-
ropejska i Rosja oraz wigzace si¢ tym zainteresowanie wielostronnym
i pokojowym rozwigzywaniem kryzyséw czy réznice percepcji, celéw
i $rodkéw w podejsciu obu aktoréw do pozimnowojennego tadu mie-

dzynarodowego.
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2.
Polityka Unii Europejskiej i Rosji w wybranych
kryzysach migdzynarodowych 2003 — 2008

Do odpowiedzi na pytanie o znaczenie czynnika rosyjskiego w po-
lityce Unii Europejskiej wobec kryzyséw miedzynarodowych wybrane
zostaly trzy przypadki, charakteryzujace si¢ duzym stopniem zaangazo-
wania UE: kosowski (2003-2008), irariski (2003-2008) oraz izraelsko-
palestyriski (2003-2008). W kazdym przypadku analizowane sg naste-
pujace elementy: (a) znaczenie kryzysu i jego uczestnikéw dla UE i FR;
(b) cele i stanowiska UE i FR; (c) polityka UE; (d) polityka Rosji; (e)
znaczenie zaangazowania Rosji dla efektywnosci polityki prowadzone;j

przez UE.
2.1. KRYZYS KOSOWSKI (2003-2008)

Wojna prowadzona przez NATO w 1999 r. pod hastami obro-
ny praw albarniskich mieszkaricéw nalezacego do Serbii Kosowa,
mimo zakonczenia rezolucja Rady Bezpieczeristwa ONZ z 24
czerwca 1999 r. (nr 1244) nie przyniosta ostatecznego rozwia-
zania sprawy kosowskiej. Kosowo faktycznie stato si¢ niezalez-
nym od Serbii protektoratem panstw zachodnich, ale formalnie
pozostawalo czescig panistwa serbskiego. Od roku 2003 ONZ
podejmowata dziatania na rzecz trwalego rozwiazania sytuacji
w Kosowie. Jednak dopiero pat w bezposrednich negocjacjach
serbsko-albaniskich prowadzonych od 2006 r. spowodowat, ze

pozostajacy w praktyce w fazie ,zamrozenia” kryzys kosowski
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wstapil w otwartg faz¢?’. Gléwnym punktem spornym stala sig
nadzorowana mig¢dzynarodowo niepodlegtosé¢ prowincji, ktéra
przewidywal plan zaproponowany przez negocjatora z ramienia
ONZ, Mattiego Ahtisaariego (nie uzywajac przy tym okreslenia
,niepodlegtos¢e”).

a) Znaczenie kryzysu i jego uczestnikéw dla UE i Rosji

Znaczenie kryzysu w Kosowie dla Unii Europejskiej definiowaty
przede wszystkim dwie okolicznosci — bezposrednie sasiedztwo geogra-
ficzne oraz obecnos¢ polityczna i ekonomiczna Unii w Kosowie. Stabi-
lizacja tego zapalnego punktu byla istotna z uwagi na bezpieczenstwo
i stabilno$¢ samej Europy. Zakoriczenie kryzysu kosowskiego miato
z punktu widzenia UE otworzy¢ droge do stabilizacji catych Batkanéw,
tacznie z Serbig, czego elementem bylo zobowiazanie Unii do rozsze-
rzenia si¢ o obszar Batkanéw Zachodnich. Unia Europejska byta bardzo
silnie zaangazowana w proces budowy paristwowosci w Kosowie (state-
building), réwniez jesli wzia¢ pod uwage np. skierowane tam przez UE
srodki finansowe?*. Do 2006 r. UE przekazata Kosowu pomoc wartg 1,1
miliarda euro, co czynito jg najwigkszym dawcg pomocy dla regionu®.
Dodatkowym motywem unijnego zaangazowania bylo przekonanie przy-
woédcéw paristw europejskich, ze rozwigzanie sprawy Kosowa statoby si¢
przyktadem skutecznosci Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeri-
stwa UE (w praktyce mozna je uznaé za test WPZiB) oraz podkreslatoby

zdolno$¢ Europy do samodzielnego dziatania (UE miata przejaé gros

3 ADAM BALCER, MARCIN KACZMARSKI, WOJCIECH STANISLAWSKI, Kosowo - przed osta-
tecznym rozwigzaniem. Proces uregulowania statusu migdzynarodowego - uwarunko-
wania polityczne i historyczne, perspektywy rozwoju sytuaci, Prace OSW, nr 27, luty
2008, s. 19.

24 DIMITRIS PAPADIMITRIOU, PETAR PETROV, LABINOT GREICEVCI, “To Build a State:
Europeanization, EU Actorness and State-Building in Kosovo”, European Foreign
Affairs Review, Vol. 12 (2007), s. 219-238; Tocci, op.cit., s. 47.

% PAPADIMITRIOU et al., op.cit., s. 230.
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ciezaréw politycznych zwigzanych z implementacja planu Ahtisaariego).
Biorac catos¢ tych zjawisk pod uwagg, mozna okresli¢ kwesti¢ Kosowa
jako zywotny interes Unii jako globalnego aktora, zdolnego ,méwic jed-
nym glosem™. Z kolei Serbia byta w UE postrzegana jako potencjalny
kraj cztonkowski, zwlaszcza pod warunkiem wspétpracy z Miedzynaro-
dowym Trybunatem ds. Zbrodni w b. Jugostawii w Hadze. Uznawano
powszechnie, ze Belgrad nie ma innego wyboru, jak tylko pogodzi¢ si¢
z utratg prowincji kosowskiej. W pewnym stopniu Unia uznawata poza
tym sprawe Kosowa za ,wewnetrzng” sytuacje europejska.

Rosja, chociaz werbalnie demonstrowata poparcie dla Serbii, w prak-
tyce wykazala swoiste desinteressement dla sytuacji w regionie, kiedy
w 2003 r. wycofata swoje oddziaty z sit pokojowych KFOR i SFOR. Ob-
serwowana od 2005 r.intensyfikacja kontaktéw nie zmieniata drugorzed-
nego miejsca Batkanéw w polityce zagranicznej FR. Moskwa nie miata
bezposrednich intereséw w samym Kosowie, a nawet w odniesieniu do
Serbii mialy one ograniczony charakter. Chociaz Moskwa uwazata si¢
za tradycyjnego sojusznika Belgradu, to relacjom dwustronnym wyraznie
brakowalo ,tresci”. Dopiero pojawienie si¢ pata w procesie okreslenia
ostatecznego statusu Kosowa spowodowalo istotny wzrost zaintereso-
wania ze strony Federacji Rosyjskiej i zmiang znaczenia kryzysu ko-
sowskiego dla prowadzonej przez Moskwe polityki. Sytuacja wynikta
wokét Kosowa stata si¢ elementem podkreslanej przez rosyjskie wtadze
odzyskanej samodzielnosci rosyjskiej polityki zagranicznej. Podstawowe
znaczenie dla Rosji zyskaly pozaregionalne aspekty kryzysu kosowskiego
—jego implikacje dla separatyzméw w innych czeéciach $wiata, w tym na
obszarze WNP, oraz dla relacji Rosji z Zachodem i jej udziatu w pro-
cesach globalnego decydowania i decydowania na terytorium Europy.
Jednoczesnie Moskwa zdecydowata si¢ uczynic z kryzysu réwniez swego

rodzaju test nowej jakosci swoich relacji z Zachodem. Zarazem, wraz

2 Thidem,s. 221.
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z przedtuzaniem si¢ kryzysu, rosto rosyjskie zaangazowanie politycz-
ne i ekonomiczne wobec Belgradu, podnoszac znaczenie tego kraju dla
FR. Wozrosty rosyjskie inwestycje w Serbii, przede wszystkim w sektorze
energetycznym — jedna z nitek planowanego gazociagu South Stream

zdecydowano si¢ skierowaé wtasnie przez Serbie.

b) Cele i stanowiska obu stron wobec kryzysu

Chociaz formalnie obie strony (UE i Rosja) pozostawaly neu-
tralne w konflikcie, faktycznie opowiedzialy si¢ po przeciwnych
stronach: UE wspierata kosowskich Albanczykéw, Rosja staneta po
stronie Serbii.

Unia Europejska uznata, ze wobec braku porozumienia miedzy
strong serbska i albaniska jedynym sposobem wyjscia z kryzysu jest
przyjecie planu Ahtisaariego i przyznanie Kosowu niepodlegtosci
pod nadzorem spotecznosci migdzynarodowej*”. W tej sytuacji ce-
lem Unii stato si¢ przeforsowanie korzystnego dla niej rozwiagzania
przez Rade¢ Bezpieczenstwa ONZ (co mialo ostabi¢ antyniepodle-
glosciowe nastroje w czesci paristw UE). Dopiero kiedy okazato si¢
to niemozliwe, Unia (w porozumieniu z USA) podj¢ta dziatania na
rzecz jednostronnego rozwigzania. UE niejako w zamian byta goto-
wa przyspieszy¢ dzialania na rzecz integracji Serbii z Unia. Unijni
przedstawiciele stali na stanowisku, Ze Kosowo jest przypadkiem wy-
jatkowym i nie moze by¢ mowy o jego precedensowym charakterze
w stosunkach migdzynarodowych. Méwiac o celach i stanowisku Unii,
nalezy mie¢ na uwadze brak peinej jednosci wewnatrz UE. Istnia-
ty bowiem gl¢bokie podziaty co do przysztosci Kosowa. Do paristw
sceptycznych wzgledem niepodlegtosci Kosowa (z uwagi na wlasne
wewnetrzne problemy badz bliskie relacje z Serbig) nalezaty: Grecja,

Cypr, Rumunia, Stowacja, Hiszpania. Po stronie niepodlegltosci Ko-

¥ JEAN D'ASPREMONT, ,Regulating Statehood: The Kosovo Status Settlement”, Leiden
Journal of International Law, Vol. 20 (2007), s. 649-668.

22



MARCIN KACZMARSKI

sowa jednoznacznie opowiadaly si¢ najwigksze paristwa UE: Niemcy,
Francja i Wielka Brytania. Réwniez instytucje unijne opowiadaty si¢
za tg mozliwoscig.

Rosja z kolei twierdzita, ze poprze kazde rozwiazanie, na ktére zgo-
dza si¢ obie strony, co w warunkach wspomnianego pata oznaczalo fak-
tyczne poparcie strony serbskiej i sprzeciw wobec niepodlegtosci Kosowa.
Moskwie wyraznie brakowalo pozytywnego planu rozwigzania kryzysu
(co potwierdzit sam prezydent Putin®), wskutek czego jej gléwnym ce-
lem stato si¢ przedtuzanie negocjacji i odktadanie rozwiazania problemu.
Rosja dazyta do uzyskania réwnoprawnego glosu z pafstwami zachod-
nimi i do niedopuszczenia przeforsowania takiego rozwiazania, ktére
podwazaloby terytorialng integralnos$¢ Serbii. Przy tym Moskwa pod-
kreslata, ze spos6b rozwigzania kryzysu kosowskiego (np. jednostronna
deklaracja niepodlegtosci z pominigciem ONZ) stanie si¢ precedensem

dla podobnych spraw.

¢) Polityka UE w kryzysie

Problem kosowski stat si¢ jednym z priorytetéw Unii Europejskie;
w roku 2007, kiedy okazalo si¢, ze stanowisko rosyjskie jest nieprzejed-
nane i plan Ahtisaariego nie zostanie tatwo zaakceptowany. UE prowa-
dzita dziatania jednoczesnie w dwéch sferach: z jednej strony usitowata
zachowad wewnetrzna jednosé, z drugiej zas starata si¢ naklonic Rosje do
zmiany stanowiska. Wraz z objeciem przewodnictwa w Unii w pierwszej
potowie 2007 r., gtéwna rola przypadta stronie niemieckiej. 14 stycznia
minister spraw zagranicznych Niemiec Frank-Walter Steinmeier zapo-
wiedziat, ze UE poprze plan Ahtisaariego, jesli ,zachowa twarz Serbii
i przyniesie stabilizacj¢ w Kosowie”. Francja uznata plan Ahtisaariego
za zréwnowazony (wypowiedz rzecznika MSZ z 29 stycznia 2007 r.).

Plan jednoznacznie poparli réwniez reprezentanci instytucji unijnych —

8 BALCER et al., gp.cit., s. 34.
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Javier Solana i komisarz ds. rozszerzenia Olli Rehn (2 lutego 2007 r.).
Jednoczesnie od momentu publikacji planu Unia, na czele z Niemca-
mi, podjeta dziatania na rzecz przekonania Moskwy do jego akceptacii.
Komisarz ds. rozszerzenia sugerowal, ze Serbia mogtaby w 2008 r. sta¢
sie kandydatem do UE. Podobne stanowisko wyrazit szwedzki minister
spraw zagranicznych Carl Bildt (29 marca). Przedstawiciele Unii argu-
mentowali, ze faktyczna niepodleglosé dla Kosowa jest jedynym real-
nym sposobem wyijscia z kryzysu, brak porozumienia za$ bedzie coraz
wyrazniej grozit chaosem na Batkanach. 29 marca 2007 r. Parlament
Europejski przewazajaca wigkszoscia gloséw (490-80-87) opowiedziat
si¢ za nadzorowang niepodlegloscia, sprzeciwiajac si¢ przy tym uzna-
waniu Kosowa za precedens. Istniejace w ramach UE glebokie podziaty
w kwestii niepodlegtosci Kosowa udato si¢ zminimalizowa¢ na spotkaniu
30-31 marca 2007 r. ministréw spraw zagranicznych. W maju 2007 r.
podczas szczytu UE-USA przyjeto wspélng deklaracje popierajaca plan
Ahtisaariego®. To strona unijna najbardziej zaangazowata si¢ w préby
przekonania Rosji, oferujac coraz to nowe wersje rezolucji Rady Bezpie-
czenistwa, ktére miatyby uspokoi¢ obawy rosyjskie.

Formalna rola Unii Europejskiej, bedaca potwierdzeniem jej faktycz-
nego udziatu w poszukiwaniu rozwigzania kryzysu kosowskiego, wzrosta
w lipcu 2007 r. Wéwezas zdecydowano si¢ wznowié negocjacje, formalnie
pod egida Grupy Kontaktowej, w praktyce jednak nadzér nad rozmo-
wami sprawowaé miaty UE, USA i Rosja (w formule ,trojki”). Ze stro-
ny Unii wystannikiem zostal niemiecki dyplomata Wolfgang Ischinger.
Przedstawit on m.in. propozycj¢, by migdzy Serbig i Kosowem zawrze¢
uktad na podobieristwo porozumienia miedzy pafistwami niemieckimi
21972 1., ktére by oznaczato uznanie faktyczne, ale nie prawne®. Po nie-

powodzeniu ostatniej rundy negocjacji (ktéra skoriczyta si¢ 10 grudnia

2 Ibidem,s. 32.
30 Ihidem,s. 31.
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2007 r.) ministrowie spraw zagranicznych UE (bez Cypru) zdecydowali
11 grudnia o koniecznos$ci rozpoczgcia misji unijnej, nawet bez zgody
Rady Bezpieczenstwa ONZ. UE zdecydowata si¢ wysta¢ do Kosowa
misj¢ EULEX, ktéra miataby przeja¢ kompetencje misji UNMIK.
Postawe unijng mozna uzna¢ za decydujaca, bo bez unijnego po-
parcia USA zapewne nie zdecydowatyby sie na jednostronne uznanie
niepodleglosci Kosowa. Unia wybrata droge ostroznego popierania nie-
podlegtosci Kosowa, na jego uznanie z ominigciem ONZ decydujac si¢
dopiero po fiasku rozméw z Rosja. Jednoczesnie UE zaprezentowala
do$¢ pryncypialne podejscie — nie byto otwartych préb ,targowania” si¢
z Rosja i proponowania koncesji w innych sferach w zamian za zgode
Rosji na niepodlegtos¢ Kosowa, m.in. Unia nie chciata zrewidowaé po-

strzegania Kosowa jako przypadku wyjatkowego.

d) Polityka Rosji w kryzysie
Polityka prowadzona przez Federacje Rosyjska okazata si¢ kluczo-

wym elementem procesu kosowskiego z racji koniecznosci poparcia pla-
nu Ahtisaariego przez Rade Bezpieczeristwa ONZ. Chiny, chociaz wy-
kazywaty co najmniej réwnie duze zainteresowanie niedopuszczeniem
do niepodlegtosci Kosowa, zdecydowanie oddaty Moskwie prymat w tej
sprawie.

Rosja z podstawy swojego podejscia uczynita koniecznosé uregulo-
wania kwestii kosowskiej na forum Rady Bezpieczenstwa ONZ. Swoje
zachowanie Moskwa uzaleznita od zgody obu stron (Belgradu i Prisz-
tiny) na proponowane rozwigzanie. Zarazem przedstawiciele FR starali
si¢ unika¢ zajecia jednoznacznego stanowiska w kwestii ewentualnego
zawetowania planu pokojowego w Radzie Bezpieczenstwa, nie chcac si¢
wiazaé co do jednoznacznego charakteru postgpowania Rosji w tej spra-
wie (widoczna byta nieche¢ Rosji do ewentualnego zastosowania weta).
Wyraznym elementem rosyjskiego stanowiska bylo przy tym przedtuza-

nie rozwigzania kryzysu. Rosja nalegata, by si¢ nie spieszy¢ z rozwigza-
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niem ostatecznego statusu (nie wyznacza¢ sztucznych terminéw zakon-
czenia rozmdéw), kontynuowad rozmowy miedzy Belgradem i Priszting,
ewentualnie powota¢ nowego koordynatora.

Stanowisko Rosji miato dwuznaczny charakter. Z jednej strony Rosja
bronita koniecznosci zgody obu stron na rozwigzanie przyszlosci Koso-
wa, nietworzenia sztucznych terminéw oraz przestrzegania rezolucji nr
1244,z drugiej za$ wskazywala, ze sposéb rozwiazania tej kwestii bedzie
precedensem dla innych ,zamrozonych” konfliktéw, przede wszystkim
na obszarze WNP. Kolejnym etapem rosyjskiej polityki stat sie sprzeciw
wobec planu Ahtisaariego. Rosja uznata przerwanie rozméw i przeka-
zanie planu Ahtisaariego pod obrady Rady Bezpieczenstwa za ,przed-
wezesne”. Po stronie rosyjskiej pojawily si¢ propozycje wyznaczenia no-
wego wystannika ONZ w Kosowie w miejsce Ahtisaariego. Rosji udato
si¢ przeforsowaé projekt wystania do Kosowa misji majacej zbadaé stan
faktyczny (tzw. fact-finding mission), ktéra w dniach 26-28 kwietnia
2007 r. przebywata w Kosowie, badajac warunki realizacji rezolucji nr
1244. Wobec pojawiania si¢ kolejnych projektéw rezolucji, sktadanych
przez panstwa zachodnie, strona rosyjska uznawata je za niemozliwe
do przyjecia (grozac nieraz wprost zawetowaniem) i tym samym zaden
z nich nie trafit pod gtosowanie w Radzie Bezpieczeristwa. Rosyjski opér
wobec kolejnych wersji rezolucji doprowadzit do zgody paristw zachod-
nich na dalsze negocjacje miedzy Belgradem i Priszting oraz zmiane
formatu rozméw wielostronnych pod koniec lipca. Miejsce Grupy Kon-
taktowej jako posrednika zajeta wspomniana tréjka: USA — UE — Rosja.
Jednoczesnie Moskwa podtrzymywata swoje stanowisko, ze rozmowy
nie powinny by¢ ograniczone zadnymi terminami (podczas gdy Zachéd
stat na stanowisku, by nie przekraczaty 120 dni i zakonczyly si¢ do 10
grudnia 2007 r.).

Juz po proklamacji niepodlegtosci Kosowa (co nastapito 17 lutego
2008 r.) dziatania Rosji sktaniaty si¢ ku utrzymaniu obecnosci ONZ

w prowincji oraz niedopuszczeniu do prawnej (np. na forum ONZ) le-
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gitymizacji niepodleglosci Kosowa. Jedna z powazniejszych przeszkéd
dla polityki unijnej okazaly si¢ dziatania Rosji blokujace na forum Rady
Bezpieczenstwa ONZ przekazanie misji unijnej kompetencji UNMIK.
Misja miata si¢ rozpocza¢ w ciagu 120 dni od proklamacji niepodleglosci
Kosowa. Ostatecznie w listopadzie 2008 r. Rosja zgodzita si¢ na roz-
wigzanie kompromisowe, zgodnie z ktérym UNMIK i EULEX (misja
unijna) miaty w praktyce réwnolegle funkcjonowaé¢ w Kosowie. Jedno-
cze$nie od momentu ogloszenia przez Priszting niepodleglosci i uzna-
nia jej przez wickszos¢ panstw UE, polityka rosyjska w odniesieniu do
Kosowa stracita na dynamice i ograniczata si¢ do blokowania dalszego

procesu uznawania kosowskiej paristwowosci.

¢) Znaczenie zaangazowania Rosji dla polityki UE
Twardy sprzeciw Moskwy w kwestii Kosowa okazal si¢ duzym za-

skoczeniem dla paristw zachodnich, w tym réwniez dla Unii Europejskie;.
Rosyjskie zachowanie interpretowano jako czasowe, koniunkturalne, na-
stawione na uzyskanie ewentualnych korzysci w zamian, jednoczesnie
uznajac, ze Rosja po ,,symbolicznym” oporze zrezygnuje z dalszego blo-
kowania procesu.

Polityka Rosji w sprawie Kosowa zdecydowanie utrudnita dziatania
unijne majace na celu stabilizacje regionu i sktonity Uni¢ do dziatania poza
ramami Rady Bezpieczenistwa, czego wczesniej starata si¢ uniknaé. Mo-
skwie udato si¢ odroczy¢ proces mniej wigcej o rok, ale praktycznie weale
nie byla ona w stanie wptynaé na jego ostateczny rezultat, tj. przyznanie
Kosowu niepodlegtosci. Rosja nie dysponowata zadnym pozytywnym pla-
nem dotyczacym Kosowa, poza kontynuacja rozméw. Zdaniem R. Fawna,
to wlasnie rosyjski sprzeciw przyczynit sic do nadania kwestii Kosowa zna-
czenia globalnego®!. Ponadto poparcie rosyjskie umacniato Serbie w prze-

konaniu o koniecznosci utrzymania bezkompromisowego stanowiska.

1 rick FAWN, , The Kosovo-and Montenegro-effect”, International Affairs, Vol. 84,
No. 2 (2008), s. 269-294, s. 269-270.
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Sprzeciw rosyjski mdégt mieé¢ negatywne konsekwencje przede
wszystkim dla Unii Europejskiej. USA i tak byly zdecydowane poprze¢
niepodlegltos¢ Kosowa. W przypadku Unii natomiast rosyjski sprzeciw,
po pierwsze, tworzyt kolejne pole konfliktu w relacjach mi¢dzy oboma
aktorami, po drugie za$ narazal Uni¢ na zatamanie si¢ wewnetrznego
konsensu w sprawie Kosowa. Jednakze mimo podejmowanych wysitkéw
Moskwie nie udato si¢ podwazy¢ porozumienia, ktére z wielkim trudem
narodzito si¢ w UE co do przysztosci Kosowa.

O ile wplyw Rosji na sam kryzys okazal si¢ ograniczony, o tyle jego
ubocznym efektem stato sie skomplikowanie polityki UE wobec Serbii.
Belgrad, zaciesniwszy relacje polityczne i ekonomiczne z Moskwa, stat
si¢ trudniejszym rozméwca dla Unii, a wezesniejszy monopol Zachodu

w regionie batkanskim zostal ostabiony.
2.2. KRYZYS IRANSKI (2003-2008)

Kryzys iranski, zwiazany z rozwijaniem przez Teheran programu
nuklearnego i ukrywaniem niektérych dziatan przed Miedzynarodows
Agencjg Energetyki Atomowej (co wzbudzilo podejrzenia, iz ma on
wojskowy charakter), zaczat si¢ w roku 2003 i pozostaje nierozwig-
zany. Toczyt si¢ w dwéch etapach: w latach 2003-2006 oraz od roku
2006. Przetomowym punktem stalo si¢ wznowienie przez Iran procesu
wzbogacania uranu oraz ograniczenie swobody ruchéw inspektoréw
MAEA w 2006 r. Formalnie Iran pozostaje strong Traktatu o nieroz-
przestrzenianiu broni jadrowej (NPT) i utrzymuje, iz jego dziatania
zmierzaja wylacznie do zagwarantowania prawa do cywilnej energii
nuklearnej. Stan zaawansowania irariskiego programu nuklearnego nie
jest oczywisty, zwlaszcza mozliwosci osiggniecia tzw. zdolnosci progo-
wej. Zdaniem czesci analitykéw, Iran wciaz ma na tyle duze proble-
my techniczne, ze sojusznicy transatlantyccy moga spokojnie podazad

droga dyplomacji. Niewypowiedziang polityka jest odsuwanie w czasie
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mozliwo$ci zdobycia przez Iran broni nuklearnej do momentu, az be-
dzie on mial bardziej reprezentatywny rzad*. Jednoczesnie Iran wciaz
,nie przekroczyl Rubikonu” decyzji o budowie broni nuklearnej®. Za
najbardziej prawdopodobny cel Iranu mozna uzna¢ uzyskanie zdolnosci
progowej bez jej przekraczania. Poprzez przyspieszanie swojego pro-
gramu Teheran chce zwigkszy¢ mozliwosci przetargowe®®. Praktycznie
od roku 2003 istnieje ryzyko uzycia sity w sytuacji wokét Iranu — badz
przez Stany Zjednoczone, badz przez Izrael. W rozmowy na temat
programu iranskiego wlaczeni sg wszyscy istotni aktorzy miedzyna-
rodowi, w tym stali cztonkowie Rady Bezpieczenstwa ONZ, Niemcy

oraz Unia Europejska.

a) Znaczenie kryzysu i jego uczestnikéw dla UE i Rosji

Kryzys irariski, w tym zaréwno mozliwos¢ jego eskalacji do fazy kon-
fliktu zbrojnego, jak i wejscie przez Iran w posiadanie broni nuklearnej,
stanowi zagrozenie zaréwno dla intereséw Rosji, jak i Unii Europejskie;.
Z uwagi na bliskie sgsiedztwo, ryzyko wyscigu zbrojen w regionie czy
grozbe destabilizacji Bliskiego Wschodu obaj aktorzy sa zainteresowani
zaréwno powstrzymaniem Iranu przed nabyciem broni nuklearnej, jak
i pokojowym rozwigzaniem kryzysu.

Dla Unii Europejskiej Iran jest ponadto istotnym partnerem han-
dlowym oraz Zrédlem surowcéw energetycznych — ropy naftowej oraz,
potencjalnie, gazu ziemnego (Iran méglby by¢ dostawca gazu dla omi-
jajacego Rosje tzw. korytarza potudniowego, ktéry obejmuje planowane

rurociggi Nabucco oraz Interkonektor Turcja-Grecja-Whochy). UE coraz

32 MARK FITZPATRICK, “Is Iran’s Nuclear Capability Inevitable?”, [w:] PATRICK M. CRO-
NIN (red.), Double Trouble. Iran and North Korea as Challenges to International Securi-
ty, London: Praeger Security International 2008, s. 27-29.

33 ALEXEI G. ARBATOV, “The Inexorable Momentum of Escalation”, [w:] PATRICK M.
cRONIN (red.), Double Trouble. Iran and North Korea as Challenges to International
Security, London: Praeger Security International 2008, s. 66.

3 TIM GULDIMANN, ,, The Iranian Nuclear Impasse”, Survival, Vol. 49, No. 3, s. 170.
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wyrazniej angazuje si¢ przy tym w polityke bliskowschodnig, w ktérej
Iran jest istotnym aktorem.

Sam kryzys iraiiski znalazl si¢ w centrum europejskiej strategii bez-
pieczenistwa i zostat potraktowany jako dobra okazja do demonstracji
mozliwosci dziatania UE na arenie migdzynarodowej. W duzej mierze
wplywa on na wiarygodnos¢ UE jako globalnego aktora®. UE zaangazo-
wata si¢ w kryzys z trzech powodéw — chceac pokazad, ze dyplomacja jest
dobra metoda zapewniania nieproliferacji broni masowego razenia; dazac
do odzyskania jednosci utraconej w Iraku oraz obawiajac si¢ programéw
zbrojeniowych Iranu*®. Ponadto jej intencja bylo rozstrzygniecie kryzysu
bez odwotywania si¢ do Rady Bezpieczeristwa ONZ.

Dla Rosiji Iran jest waznym partnerem regionalnym, zaréwno poli-
tycznym, jak i gospodarczym. Iran réwnowazy Turcje, ogranicza domi-
nacj¢ USA w regionie, dzieli czgé¢ intereséw z Rosja na Kaukazie i w
Azji Srodkowej¥”. W przypadku Czeczenii i Tadzykistanu Iran dowi6dt
swego znaczenia dla Rosji*. Iran jest przy tym istotnym partnerem go-
spodarczym, zwlaszcza dla wybranych gatezi rosyjskiego przemystu, jak
atomowy czy zbrojeniowy.

Rosja nie zyczy sobie opanowania przez Iran technologii cyklu pa-
liwowego (sama chce sprzedawaé paliwo nuklearne do tego kraju), ani
tym bardziej wyprodukowania przez Iran wtasnej bomby atomowe;. Jed-
noczesnie nie postrzega iraniskich ambicji nuklearnych jako skierowa-

nych przeciwko sobie i zagrazajacych jej Zywotnym interesom (jak ma

% STEN RYNNING, “Europe’s emergent but weak strategic culture. The case of the EU,
Iran, and nuclear weapons diplomacy”, [w:] KJELL ENGELBREKT, JAN HALLENBERG
(red.), The European Union and Strategy. An emerging actor, London, New York: Ro-
utledge 2008, s. 97.

3% THERESE DELPECH, Iran and the Bomb. The Abdication of International Responsibility,
London: Hurst&Company 2007, s. 27.

37 ARBATOV, ap.cit., s. 70.

% SEYYED HOSSEIN MOUSAVIAN, Iran-Europe Relations. Challenges and opportunities,
London, New York: Routledge 2008, s. 154.
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to miejsce na Zachodzie). Owczesny prezydent Rosji Wiadimir Putin
méwit w Monachium w lutym 2007 r., Ze za ambicje nuklearne Iranu
odpowiadaja Stany Zjednoczone, wskazujac, ze ,nie mozna si¢ schroni¢
za prawem i to napedza wyscig zbrojen [...] dominacja czynnika sity
sktania innych do siggania po brori masowego razenia”. Zdaniem Alek-
sieja Arbatowa, wicksza cz¢$¢ elity rosyjskiej wybrataby pokéj z Iranem
nuklearnym niz wojng¢ za ceng rozbrojenia®.

Sprawa irafiska ma dla Rosji réwniez kontekst relacji z Zachodem.
Utrzymywanie napig¢cia mi¢dzy Iranem i Zachodem, z jednej strony,
podnosi range Rosji jako posrednika (i kraju majacego duzy wplyw na
Iran), z drugiej za$ eliminuje (przynajmniej na czas trwania kryzysu)

potencjalnego konkurenta w sferze sprzedazy gazu naturalnego.

b) Cele i stanowiska obu stron wobec kryzysu

Na poziomie ogélnym cele Unii Europejskiej i Rosji wydawaly si¢
by¢ zbiezne. Obaj aktorzy nie chcieli, aby Iran wszedl w posiadanie broni
nuklearnej, ale jednoczesnie wypowiadali si¢ i dziatali przeciwko uzyciu
sity wobec Iranu, opowiadajac si¢ za rozwigzaniem dyplomatycznym,
wiaczajacym wszystkie zainteresowane strony. W pierwszym etapie kry-
zysu (do 2006 r.) obie strony wypowiadaly si¢ réwniez przeciwko kiero-
waniu irafskiego nuklearnego dossier do Rady Bezpieczenstwa ONZ,
preferujac rozwigzanie na forum MAEA. Réznice pojawily si¢ w mo-
mencie, kiedy sprawa irariska staneta na forum Rady Bezpieczeristwa
ONZ.

Unia Europejska opowiadata si¢ za zastosowaniem wobec Iranu
sankgcji, uznajac, ze podejmowane wezesniej wysitki nie przyniosty re-
zultatéw. Najwazniejszym celem Unii byta $cista kontrola irariskiego
programu nuklearnego przez MAEA oraz zniech¢cenie Teheranu do

wytwarzania paliwa nuklearnego. Diugofalowo Unia dazyta do catoscio-

% ARBATOV, gp.cit.,s. 71.
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wego porozumienia z Iranem, ktére pozwolitoby na ekspansje wspétpracy
ekonomicznej bez ryzyka napi¢é ze Stanami Zjednoczonymi i rezygnacii
z whasnych intereséw w dziedzinie bezpieczenistwa.

Rosja starata si¢ ograniczy¢ sankcje naktadane na Iran i w jak naj-
wiekszym stopniu ochroni¢ swoje interesy ekonomiczne w tym kraju,
przede wszystkim budowang w Bushehr elektrowni¢ nuklearng. Jedno-
cze$nie podejscie Moskwy pozostawato dwuznaczne, bedac czgsto funk-
cja jej aktualnych relacji z Zachodem, zwlaszcza z USA. Niejednokrotnie
powstawalo wrazenie, ze najwazniejszym celem Rosji jest nie tyle rozwia-
zanie kryzysu, ile jego przedtuzanie, poniewaz dawato ono mozliwosci

nacisku zaréwno na paristwa zachodnie, jak i na sam Iran®.

¢) Polityka UE w kryzysie

Polityka Unii Europejskiej przyjeta wobec Iranu byla elementem
realizacji wypracowanej w latach 2001 — 2003 i przyjetej w grudniu 2003
r. strategii przeciwdziatania proliferacji. UE prébowata wobec Iranu za-
stosowac strategie, ktéra, oparta na miedzynarodowych instytucjach i re-
zimach (MAEA i NPT), odbijata przede wszystkim wewngtrzne do-
$wiadczenia proceséw integracyjnych*’.

6 sierpnia 2003 r. Francja, Niemcy i Wielka Brytania wystaty wspol-
ny list do ministra spraw zagranicznych Iranu. Sama Unia zaangazowata
sie w kryzys w pazdzierniku 2003 r., po rezolucji Rady Gubernatoréw
MAEA z wrzesnia 2003 r. (wéwczas Iran wyraznie obawiat si¢ amery-
kanskiej agresji lub skierowania sprawy do Rady Bezpieczeristwa ONZ,
jego pozycje ostabily tez straty ekonomiczne)*. Ministrowie spraw za-
granicznych Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii udali si¢ do Teheranu
i 21 pazdziernika osiagni¢to porozumienie (tzw. Tehran Statement) —

Iran zgodzit si¢ na inspekcje MAEA bez ograniczen i podpisanie do-

* MOUSAVIAN, op.cit.,s. 154-155.
*I RYNNING, 0p.cit., s. 94-95.

“ MOUSAVIAN, op.cit., s. 149-151.
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datkowego protokotu do NPT oraz dobrowolne zawieszenie wzboga-
cania i przerébek uranu (pézniej irariski negocjator przyznal, ze byt to
jedynie taktyczny wybieg*). Oznaczato to réwniez utrzymanie procesu
rozwigzywania kryzysu w ramach MAEA. Sprawe Iranu po raz kolejny
rozpatrywata Rada Gubernatoréw MAEA 26 listopada 2003 r. Kraje UE
i Rosja powstrzymywaly ostre sformutowania ze strony USA*. 18 grud-
nia 2003 r. Iran podpisat dodatkowy protokdt; jednoczesnie nie ujawnit
wszystkiego, co dotyczyto programu, co powodowato kolejne napiecia.
23 lutego 2004 r. Iran zawarl dodatkowe porozumienie z Europa
w sprawie zawieszenia prac (tzw. Brussels Agreement), a w marcu 2004 r.
UE obiecata Iranowi zamkniecie do czerwca sprawy nuklearnej. MAEA
przyjeta kolejna rezolucje, gdzie znowu starty si¢ USA i kraje europej-
skie®. Nie uregulowano tej sprawy i wrécita ona na spotkaniu MAEA
w czerwcu 2004 1., co Iran uznat za ztamanie porozumienia brukselskiego
przez Europe. W czerwcu 2004 r. Iran wznowit produkeje centryfug i ich
testowanie oraz ,odwiesil” wzbogacanie uranu. We wrzesniu MAEA
przyjeta kolejna rezolucje, a w pazdzierniku kraje UE, widzac perspekty-
we zmarnowania roku negocjacji, rozpoczety kolejng fazg rozméw z Te-
heranem™*. 15 listopada 2004 r. osiagnigto trzecie z kolei porozumienie
(tzw. Paris Agreement). Po kilku rundach negocjacji Iran zgodzit si¢
zawiesi¢ wszelkie dzialania w zamian za negocjacje w sferze wspétpracy
cywilnej, handlu i bezpieczenistwa regionalnego (te rozmowy zaczety si¢
w grudniu 2004 r.). Istotne bylo, Ze obok dotychczasowej tréjki europej-
skiej w negocjacje miala si¢ zaangazowaé cata UE. W listopadzie MAEA
zatwierdzita porozumienie w swojej rezolucji*’. W lutym 2005 r. okazato

sie, ze Iran kontynuowat przerébke uranu. W maju 2005 r. do rozméw

43 FITZPATRICK, s. 24.
* MOUSAVIAN, op.cit.,s. 163.
% Ibidem,s. 165-169.
4 Ibidem,s. 174-175.
47 Ibidem,s.175-178.
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dotaczyl wysoki przedstawiciel ds. WPZiB Javier Solana. W sierpniu
2005 r. UE zaproponowata Iranowi catosciowy pakiet wspétpracy, ale
Iran wycofat si¢ z porozumieni paryskich i otwarcie wznowit konwersje
uranu w Isfahan. We wrzesniu 2005 r. Europa nie zdecydowala si¢ na
wystanie sprawy do Rady Bezpieczenstwa ONZ podczas przyjmowania
rezolucji MAEA (mozliwo$¢ taka dopuszczono pézniej).

W styczniu 2006 r. Iran zadeklarowat wznowienie wzbogacania ura-
nu w Natanz, a MAEA przyjeta rezolucij¢ kierujaca irariskie dossier do
Rady Bezpieczeristwa. W marcu 2006 r. po raz pierwszy sprawa Iranu
znalazla si¢ na forum Rady Bezpieczeristwa ONZ, ktéra wezwata go
do wypelnienia zadaiit MAEA — zgoda UE na taki bieg sprawy ozna-
cza de facto czgsciows przynajmniej porazke idei dyplomacji z Iranem
i zgode z USA®. W czerwcu 2006 r., po uzgodnieniu w ramach P—6
(stali cztonkowie RB oraz Niemcy), Javier Solana przedstawit w Tehe-
ranie nowg oferte. Po braku postepéw P—6 w lipcu decyduje si¢ wystaé
sprawe Iranu do Rady Bezpieczenstwa ONZ, co 31 lipca zaowocowato
przyjeciem pierwszej rezolucji grozacej sankcjami nr 1696%. Réwniez
rozmowy Solany z irafiskim negocjatorem Alim Laridzanim wczesng
jesienig nie przyniosty rezultatu, chociaz jednym z elementéw pakietu
byly bezposrednie rozmowy USA z Iranem w ramach wielostronnych,
na co wezesniej USA nie chcialy si¢ zgodzi¢. 23 grudnia 2006 r. przyjeto
kolejna rezolucje Rady Bezpieczeristwa ONZ nr 1737, na co Iran znéw
odpowiedziat instalacja kaskad. Drugg byta rezolucja z 24 marca 2007 1.,
nr 1747, trzecig zas rezolucja nr 1803 z 2008 r.

d) Polityka Rosji w kryzysie

Poczatkowo Rosja dziatata wespdt z paiistwami europejskimi — 7

sierpnia 2003 r. minister spraw zagranicznych Igor Iwanow wystat list

*# RYNNING, 0p.cit., s. 95.
* DELPECH, op.cit., s. 125-140.

*0 FITZPATRICK, 0p.cit., s. 28-34.
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w sprawie programu nuklearnego (dzieri po UE), réwniez zadajac wstrzy-
mania prac nad programem nuklearnym i podpisania przez Iran proto-
kotu dodatkowego. Wspélne dziatanie byto tez prezentacja alternatywy
wobec amerykanskiej presji na Teheran, jaka si¢ wéwczas pojawita i bra-
ta pod uwage rozwigzanie militarne™. Rosja wspierata polityke panistw
europejskich w kwestii Iranu, liczac na opéznienie jego programu nu-
klearnego, przy jednoczesnym utrzymaniu lukratywnego rynku — pali-
wo z Bushehr miato wraca¢ do FR. W lutym 2005 r. Rosja podpisata
z Iranem kontrakt na dostawy paliwa, zyskujac gwarancje, ze wréci ono
i nie bedzie uzyte do budowy bomby, co przez UE traktowane bylo jako
wsparcie dla jej pozycji*2. Jednoczesnie do korica 2007 r. Rosja odwlekata
uruchomienie elektrowni oraz dostawy paliwa. Na tym etapie Rosja wy-
raznie ustapita miejsca UE w negocjowaniu kwestii nuklearnych z Ira-
nem. W czasie wizyty w Izraelu w kwietniu 2005 r. prezydent Wtadimir
Putin wypowiedziat si¢ za rezygnacja przez Teheran z petnego cyklu pa-
liwowego. Jednoczesnie Moskwa ograniczata zakres presji wywieranej na
Iran. W maju 2005 r. na konferencji przegladowej NPT Rosja zapobiegta
wymienieniu tego kraju w dokumencie koficowym. W listopadzie 2005
r. Rosja zaproponowata Iranowi wspélng produkcje paliwa nuklearnego
na swoim terytorium, co w grudniu zostalo przez Teheran odrzucone.
Whrew oczekiwaniom cze¢éci obserwatoréw nie doprowadzito to do za-
ostrzenia polityki Moskwy*>.

Polityka Rosji zmienita si¢ natomiast w momencie pojawienia si¢
kwestii iraiiskiej na forum Rady Bezpieczeristwa ONZ. Z jednej stro-
ny Moskwa poparta trzy jej rezolucje w sprawie irariskiej, z drugie;
za$ kazda z nich byta dos¢ dlugo wypracowywana i mocno ostabiana
przez rosyjskich przedstawicieli w stosunku do pierwotnych propo-

zycji zglaszanych przez kraje zachodnie. Rosyjska polityka w kwestii

°! MOUSAVIAN, op.cit.,s. 149.
°2 DELPECH, 0p.cit., s. 41-42.
53 Ibidem,s. 41-45.
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irariskiej petna byta dwuznacznych sygnatéw — od poparcia do kryty-
ki poszczegolnych dziatan Teheranu. Dobrym przyktadem jest krétki
okres pierwszej potowy 2007 r. Pierwsze sankcje, jakie Rosja poparta,
to rezolucja nr 1737 z 23 grudnia 2006 r. W potowie stycznia Atom-
strojeksport wstrzymat prace nad elektrownia, jako przyczyne¢ podajac
brak finansowania ze strony Iranu. Kolejne to 24 marca 2007 r. i re-
zolucja nr 1747 Rady Bezpieczenstwa ONZ. 26 marca Atomstrojek-
sport wznowil prace, twierdzac, ze przyszta pierwsza rata. 4-8 kwietnia
w Moskwie byt gen. Mohammad Baker Zolkadr, bedacy na liscie oséb,
ktérym ograniczono mozliwos¢ wyjazdu. 10 kwietnia skrytykowano
Iran za brak wspétpracy — Kamynin i Prichodzko. 11 kwietnia z kolei
Rosja skrytykowata Iran za ¢éwiczenia przeciwlotnicze wokét Busher.
22 kwietnia Atomstrojeksport i Iran podpisaly protokét w sprawie fi-
nansowania Busher, majacy przynies¢ stabilizacj¢ finansows. 28 maja
Kisliak skrytykowat brak postepu ze strony Iranu i dalsze wzbogacanie
uranu. 20 czerwca Lawrow na konferencji prasowej wskazat, ze irafiskie
rakiety nie stanowia zagrozenia.

Pod koniec grudnia 2007 r. Rosja rozpoczeta wysytke paliwa nukle-
arnego do Busher. 3 marca 2008 r. FR poparta rezolucje Rady Bezpie-
czeistwa ONZ nr 1803, zwigkszajaca sankcje wobec Iranu. Zarazem 4
marca zablokowata, wraz z Chinami, rezolucje¢ antyiraiiska w ramach
MAEA. Wraz ze stopniowym zmniejszaniem si¢ grozby amerykaniskiej
interwencji zbrojnej, strona rosyjska coraz bardziej niechetnie odnosita
si¢ do sankgji, wskazujac na koniecznosé dialogu politycznego. Elemen-
tem rosyjskiej polityki w kryzysie byta réwniez sprzedaz uzbrojenia do
Iranu (gléwnie przeciwlotniczego), traktowana jako instrument nacisku

na panistwa zachodnie.

¢) Znaczenie zaangazowania Rosji dla polityki UE
Mhniej wiecej od 2006 r. Unia Europejska przejeta role posrednika

migdzy spotecznoscia miedzynarodows i Iranem. Zarazem w mniejszym
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nieco stopniu Unia te oferty tworzyla. Z pewnoscig nie powiodly sie
natomiast dziatania UE w pierwszej fazie kryzysu.

Zaangazowanie Rosji w kryzysie nie wplyneto jednoznacznie na
efektywnos¢ polityki unijnej wobec Iranu. W pierwszym etapie kryzysu
polityka rosyjska byta zblizona do prowadzonej przez Uni¢ Europejska.
Jednak po roku 2006 nieche¢ Moskwy do zwigkszenia presji na Iran
(mimo popierania rezolucji naktadajacych sankeje) ograniczata skutecz-
no$¢ dziatan samej Unii, zwigkszajac wladzom w Teheranie pole manew-
ru i ich odpornos¢ na presj¢ ze strony panstw zachodnich.

Stanowisko Rosji, niechetnej wobec presji na Iran, pozostaje klu-
czowe, jesli chodzi o dziatania wielostronne, w dwéch aspektach: uzycia
sity wobec Iranu oraz skutecznosci nakionienia Iranu do ustepstw za
pomocg sankgji i dyplomacji. Nie nalezy natomiast przeceniaé¢ zdolno-
$ci Rosji do samodzielnego sklonienia Iranu do ustepstw — odrzucenie
przez Iran kompromisowej propozycji rosyjskiej pokazalo jej ograni-
czenia. Poparcie dla sankcji mozna interpretowac jako che¢ Rosji ska-
zania Iranu na swéj monopol w dostawach paliwa nuklearnego. Mozna
si¢ tez dopatrzy¢ korelacji w popieraniu przez Rosje¢ sankcji naktada-
nych na Iran z prébami nawigzania przez Teheran wspétpracy energe-
tycznej z Europa. Rosyjska polityka wobec sankeji podyktowana jest
zupetnie innymi motywami niz przekonanie o skutecznosci takiego
rozwigzania.

Gtéwny wptyw czynnika rosyjskiego na dziatania Unii w kryzysie
irariskim polegal na ostabieniu sktadanej przez UE oferty polityczno-
ekonomicznej pod adresem Iranu. Moskwa nie szkodzita bezposrednio
dziataniom unijnym, natomiast udzielajac zdecydowanego (i rosngcego)
poparcia Teheranowi, wzmacniata jego nieche¢ do kompromisu. Polity-
ka Rosji w kwestii irafiskiej byta w duzej mierze funkcjg relacji z USA
oraz podyktowana kontekstem regionalnym, nie wiazac si¢ bezposrednio
z europejska politykg Rosji i relacjami z UE (wyjawszy polityke energe-
tyczng). Moskwa uznawata przy tym cz¢s¢ dziatan zachodnich za skie-
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rowane przeciwko rosyjskim firmom i zmierzajace do wypchniecia ich

z rynku iraniskiego®.

2.3. KRYZYS BLISKOWSCHODNI (IZRAELSKO—PALESTYNSKI,

2003-2008)

Kryzys izraelsko-palestyriski wszedt w nowy etap wraz z drugg inti-
tada, rozpoczeta w 2000 r. W 2002 r. powstata nowa inicjatywa pokojowa,
tzw. Kwartet, sktadajacy si¢ z przedstawicieli ONZ, UE, USA i Rosji.
W roku 2003 pojawita si¢ tzw. mapa drogowa (30 kwietnia, przewidu-
jaca utworzenie panstwa palestyniskiego), ale wigkszo$¢ pomystéw na
uregulowanie sytuacji spalita na panewce. Kolejnymi czynnikami wply-
wajacymi na dynamike konfliktu staly sie $mieré¢ Jasira Arafata i wybor
Mahmuda Abbasa na prezydenta Autonomii, jednostronne wycofanie si¢
Izraela ze Strefy Gazy, zwycigstwo Hamasu w wyborach w 2006 r., kon-
terencja w Annapolis w 2007 r. Do tego doszta wojna domowa miedzy
Hamasem — kontrolujacym Stref¢ Gazy i Abbasem/Fatahem — kontro-
lujacym Zachodni Brzeg.

Whasciwie wszyscy giéwni aktorzy opowiadaja si¢ za powstaniem
paristwa palestyriskiego, przy uznaniu Izraela przez paristwa arabskie
i tym samym zagwarantowaniu mu prawa do istnienia w bezpiecznych
granicach. I chociaz strony zgadzaja si¢ co do koficowego rezultatu, jaki
powinien zaistnie¢, to nie ma zgody co do sposobu, w jaki nalezaloby

go uzyskac.

a) Znaczenie kryzysu i jego uczestnikéw dla UE i Rosji

Ani dla Unii Europejskiej, ani dla Rosji kryzys izraelsko-palestyriski
nie jest bezposrednim zagrozeniem, aczkolwiek z powodu bliskosci geo-

graficznej wyzwania z nim zwigzane dotycza w wigkszym stopniu UE.

5% BULENT ARAS, FATIH 0ZBAY, “Dances With Wolves: Russia, Iran And The Nuclear
Issue”, Middle East Policy, Vol. XIII, No. 4, Winter 2006, s. 135.
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Jednoczesnie obie strony uznaja, ze konflikt pociaga za sobg daleko
idace negatywne skutki, takie jak terroryzm i destabilizacja catego regionu
Bliskiego Wschodu. Wyrazem zwigkszenia roli i zainteresowania kryzy-
sem stalo si¢ wejscie UE i Rosji w sktad Kwartetu, powstatego w 2002 r.

Unia Europejska regularnie deklarowata, Ze rozwiazanie konflik-
tu bliskowschodniego jest jednym z podstawowych celéw jej polityki
zewngtrznej. Czynnikami stymulujacymi aktywnos¢ UE na Bliskim
Wschodzie sa: bliskos¢ geograficzna; zaleznosé od surowcéw z regio-
nu; zwiazki handlowe; inwestycje europejskich firm; migranci; obawa
o ,przelewanie” si¢ (spillover) niestabilnosci z regionu®. Jednoczesnie
jest to obszar najdluzej wchodzacy w zakres budowania wspédlnej euro-
pejskiej polityki zewnetrznej, bo praktycznie od 1980 r., od Deklaracji
Weneckiej. Dodatkowym elementem jest presja mi¢dzynarodowa, by
UE zwickszyta swoje zaangazowanie, w tym ze strony krajéw arabskich,
by nieco réwnowazyta USA’. Z punktu widzenia Unii ten kryzys jest
okazja do zademonstrowania jednosci i zdolnosci do spéjnego dziatania.
Izrael i Palestyna maja dos¢ silne wiezi z UE, zaréwno dwustronne, jak
i wielostronne w ramach Partnerstwa Eurosrédziemnomorskiego (EMP)
i w tych ramach jest stowarzyszenie®’. Z oboma aktorami zawarte sg
porozumienia o stowarzyszeniu, przy czym maja one duzo bardziej eko-
nomiczny niz polityczny charakter.

Rosja przestata by¢ aktywnym uczestnikiem procesu pokojowego
na Bliskim Wschodzie mniej wigcej po roku 1993. Od 2002 r. Rosja
zaczela wracaé na Bliski Wschéd i do procesu pokojowego, prébu-

jac go zmultilateralizowa¢. Jednocze$nie trudno méwic o zywotnym

55 MESUT OZCAN, Harmonizing Foreign Policy. Turkey, the EU and the Middle East, Al-
dershot: Ashgate 2008, s. 60.

5 Ibidem,s. 61.

57 HAIM YACOBI, DAVID NEWMAN, “The EU and the Israel-Palestine conflict”, [w:]
THOMAS DIEZ, MATHIAS ALBERT, STEPHAN STETTER (red.), The European Union and
Border Conflicts. The Power of Integration and Association, Cambridge: Cambridge
University Press 2008, s. 173.
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znaczeniu konfliktu dla rosyjskich intereséw czy o wieziach z zaan-
gazowanymi stronami. Podréz ministra spraw zagranicznych Siergieja
Eawrowa we wrzesniu 2006 r. na Bliski Wschéd dobrze obrazuje
rosyjskie podejscie do Bliskiego Wschodu — przekonanie, ze wazny
jest prestiz i przywiazanie do symboli — obecnos$é Rosji w kazdym
konflikcie.

Zaangazowanie Moskwy w rozwigzanie konfliktu izraelsko-pale-
styriskiego jest funkcja relacji FR z Izraelem i pafdstwami arabskimi.
Do czasu przyjecia delegacji Hamasu w marcu 2006 r. Rosja prowadzita
raczej ostrozng (pragmatyczng i nieideologiczng) polityke — z jedne;j
strony przyjaznych relacji z Izraelem, z drugiej za$ relacji z krajami
arabskimi. Chodzilo o czerpanie korzysci z takiej dwutorowej poli-
tyki i unikanie jednostronnego zaangazowania. Rosja dazy do wyjscia
z niszowej roli w regionie, na rzecz prawdziwie mocarstwowej. Na
razie gtéwnym punktem wplywéw jest sprzedaz broni, ponadto Rosja
probuje tez wejs¢ w rynek energetyczny®®. Z jednej strony Putin zna-
czaco polepszyt relacje z Tel Awiwem, bazujac na zblizonej percepcji
zagrozenia terrorystycznego. Zarazem Rosja udziela istotnej pomocy
finansowej Autonomii Palestyniskiej. Moskwa wielokrotnie krytykowa-
ta tez dziatania Izraela na Terytoriach Okupowanych oraz jego grozby

pod adresem Syrii i Iranu.

b) Cele i stanowiska obu stron wobec kryzysu

Unia Europejska z jednej strony popiera prawo Izraela do istnienia
w bezpiecznych granicach i z uznajacymi go sasiadami, z drugiej za$
uznaje prawo Palestyficzykéw do wlasnego paistwa. Z Izraelem tacza
UE skomplikowane stosunki, m.in. z uwagi na dziedzictwo Holokau-
stu, ale tez europejskie korzenie i wartosci podzielane przez elity izrael-
skie. Podejscie Europy zdecydowanie si¢ zmienito po 1967 r., kiedy to

*% 1LYA BOURTMAN, “Putin And Russia‘’s Middle Eastern Policy”, The Middle East Re-
view of International Affairs, Vol. 10, No. 2, June 2006, s. 1.
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Palestyriczycy zaczgli by¢ postrzegani jako stabsza strona®. W 1999 r.
UE poparta pomyst utworzenia panistwa palestynskiego (w Deklaracji
Berliriskiej przyjetej przez Rad¢ Europejska). UE pozostaje dos¢ jedno-
lita, jesli chodzi o stanowisko — popiera wycofanie Izraela z Terytoriéw
Okupowanych, ustanowienie pafistwa palestyriskiego, porzucenie prze-
mocy przez Autonomig oraz zagwarantowanie prawa Izraela do istnienia
w bezpiecznych granicach®.

Rosja zajmuje stanowisko do$¢ zblizone do unijnego. Opowiada si¢
za powstaniem parnistwa palestyriskiego przy zagwarantowaniu bezpie-
czenstwa Izraelowi. Zasadnicza réznica tkwi w przekonaniu, Ze nale-
zatoby zastosowac wobec Bliskiego Wschodu rozwigzanie catosciowe.
Zgodnie z takim stanowiskiem, konflikt izraelsko-palestyniski nie moze
by¢ w pelni rozwigzany, jesli nie bedzie mu towarzyszyla stabilizacja
calego Bliskiego Wschodu i zakoniczenie innych napigé. Rosja uzna-
je, ze niezbedny jest dialog ze wszystkim aktorami zaangazowanymi
w sprawy regionu. W krétkim okresie podstawowym celem Moskwy jest
zwigkszenie swojej roli w procesie pokojowym, m.in. poprzez organizacje
konferencji pokojowej z udziatem wszystkich stron (mimo obecnosci

w Kwartecie, rola Rosji pozostawata marginalna).

¢) Polityka UE w kryzysie

Jeszcze w 1996 r. Unia Europejska mianowata specjalnego wy-
stannika ds. procesu pokojowego. Pod koniec 2000 r. byta zaanga-
zowana w tzw. komitet Mitchella, ktéry mial poméc w powrocie do
procesu pokojowego po wybuchu drugiej intifady, ale po wygranej
Ariela Szarona w wyborach izraelskich w lutym 2001 r. dzialania te
sie zatamaty. Naciski wywierane przez Unig¢ na Izrael, by ten konty-
nuowat proces pokojowy, nie przynosity rezultatéw. Po ataku terrory-

> YACOBI, NEWMAN, 0p.cit., s. 180-182.
60 Thidem,s. 183-184.

41



CZYNNIK ROSYJSKI W POLITYCE UNII EUROPEJSKIE]J...

stycznym 11 wrzesnia 2001 r. stanowisko Izraela (i USA) zaostrzyto
sie, a rola Unii zostala jeszcze bardziej ograniczona. UE m.in. prote-
stowata przeciwko niszczeniu palestynskiej infrastruktury, budowane;
w duzej mierze za unijne pienigdze®!. Wtasciwie dopiero powstanie
Kwartetu w 2002 r. z Unig jako jednym z uczestnikéw dato impuls
wigkszej aktywnosci.

Unia Europejska prowadzi dwuznaczna polityke wobec Izraela
i Palestyny. Z jednej strony jest czolowym partnerem handlowym
Tel Awiwu oraz najwickszym dawcg pomocy dla Autonomii Pale-
styriskiej (zaden inny kraj nie otrzymat wigkszej pomocy z Unii niz
Autonomia®®). Jednoczesnie UE nie jest w stanie przeksztalcié¢ tego
potencjatu wi¢zi ekonomicznych w skuteczne dziatania polityczne.
Izrael i Autonomia Palestyriska zostaly wiaczone od 2003 r. w Euro-
pejska Polityke Sasiedztwa, z obiema stronami podpisano tzw. plany
dziatania. Jednocze$nie Unia nie byla w stanie wykorzysta¢ swoje;
pozycji do wymuszania na obu aktorach koncesji w pokojowym roz-
wigzaniu konfliktu. Praktycznie nie stosuje si¢ wobec nich warunko-
wosci (conditionality). UE usituje wprawdzie wymdée na Autonomii
reformy polityczne i ekonomiczne, ale jak dotychczas nie przyniosto
to wymiernych efektéw. Unia udziela natomiast wsparcia tym orga-
nizacjom pozarzadowym izraelskim i palestyniskim, ktére opowiadaja
sie za pokojem. Unia nie stosuje wobec Izraela potencjalnego czton-
kostwa, jak si¢ wydaje — z powodu braku zainteresowania obu stron,
wi¢zi majg bowiem wyraznie charakter ekonomiczny (UE prébuje
ogranicza¢ handel towarami wytworzonymi na Terytoriach Okupo-
wanych). Nie ma tez w UE zgody co do ewentualnego zastosowania
sankcji ekonomicznych wobec Izraela®.

Polityka unijna czesto jest prowadzona w ramach narzuconych

61 6ZCAN, op.cit., s. 64-66.
62 YACOBI, NEWMAN, 0p.cit., s. 189.
3 Ihidem,s.187-188.
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przez USA — tak byto w przypadku tzw. mapy drogowej, tak byto z za-
wieszeniem pomocy po utworzeniu rzagdu Hamasu w 2006 r. (pézniej
z inicjatywy Francji UE wznowita finansowanie z pominieciem struktur

Hamasu)®.

d) Polityka Rosji w kryzysie

Z jednej strony stanowisko Rosji jest o tyle zblizone do unijnego,
ze nie popiera ona w petni zadnej ze stron. Nie odgrywajac decydujace;j
roli w bliskowschodnim procesie pokojowym, Moskwa usituje wptynaé
na Iran i Syrig, by przynajmniej otwarcie go nie torpedowaty. Rosyjskie
zaangazowanie zwigkszyto si¢ istotnie po zwyciestwie Hamasu w wy-
borach parlamentarnych w Autonomii w 2006 r. Wéwczas Rosja zaczeg-
ta si¢ odréznia¢ od pozostatych partneréw w polityce wobec konfliktu.
Delegacje Hamasu zostaly w Moskwie przyjete dwukrotnie, w latach
20061 2007. Miato to pokaza¢, ze Rosja jest zdecydowana kontynuowa¢
samodzielne podejscie do konfliktu i poprzez kontakty z Hamasem
poprawi¢ swoja pozycje w regionie. Minister Siergiej Lawrow wzywat
do uznania procesu pokojowego za nieodwracalny i podjecia rozméw
z Hamasem. Jednocze$nie brak ustepstw ze strony Hamasu sprawiat,
ze poza podkresleniem odrebnosci swojej polityki bliskowschodniej od
panistw zachodnich Rosja nie osiagneta wymiernych korzysci. Jej rola
w bliskowschodnim procesie pokojowym nadal pozostaje marginalna.
Zarazem Rosja coraz wyrazniej jest kojarzona (dodatkowo za sprawg
wspotpracy z Iranem) ze wspieraniem na Bliskim Wschodzie sit wprost
antyzachodnich.

Statg inicjatywa rosyjska od kilku lat jest zwotanie w Moskwie cato-
$ciowej konferencji bliskowschodniej, ktéra miataby by¢ i przedtuzeniem,
i alternatywa dla konferencji w Annapolis. Miataby ona stuzy¢ przed-

stawieniu stanowiska przede wszystkim panstw arabskich, co nastawiato

6 OzCAN, gp.cit., s. 68-69.
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wprawdzie sceptycznie do rosyjskiej idei Izrael, ale stuzyto polepszeniu
relacji Moskwy ze stolicami arabskimi.

Rosja nie byta tez w stanie wpltyna¢ na Hamas i Fatah, by zaprze-
staly prowadzenia dwéch odrebnych polityk. W lipcu 2007 r. Rosja
wskazata na konieczno$¢ dialogu miedzy samymi Palestyriczykami
i powrotu do jednoséci Autonomii. Rosyjski MSZ jednoczesnie oglo-
sit obnizenie rangi kontaktéw z Hamasem i zwigckszenie pomocy dla
Autonomii Palestyniskiej. Wiadze Rosji wskazaty, ze uznaja Mahmuda
Abbasa za legitymizowanego lidera Autonomii, ale nie zerwaty kon-

taktéw z Hamasem.

¢) Znaczenie zaangazowania Rosji dla polityki UE

Unia Europejska, mimo ogromnego zaangazowania ekonomicznego
(ocenia si¢, ze Autonomia Palestyniska nie istniataby bez pomocy unijnej),
pozostaje drugorzegdnym aktorem w tym kryzysie®. Negatywny wizeru-
nek Unii w Izraelu, w potaczeniu z brakiem perspektywy cztonkostwa (i
matym zainteresowaniem takowym), ogranicza mozliwosci wptywu Unii
na rozwigzanie kryzysu.

W przypadku Rosji trudno méwié o innym zaangazowaniu niz
czysto polityczne i demonstracyjne, w duzej mierze nakierowane raczej
przeciwko USA niz przeciw Unii. W tej kategorii miesci si¢ utrzymy-
wanie przez Rosje¢ kontaktéw z Hamasem, w sytuacji gdy UE 1 USA
odmawiaja z nim dialogu. Z uwagi na mate mozliwosci Moskwy w tym
kryzysie (i ograniczony wplyw réwniez na aktoréw zewnetrznych, jak
Syria czy Iran) jej postawa nie ma decydujgcego znaczenia w odniesie-
niu do kryzysu. Réwniez nie wptywa ona znaczaco na polityke UE i jej
efektywno$¢. Najpowazniejszym elementem w ostatnich latach byto
udzielenie wsparcia politycznego Hamasowi, co uczynito jego izola-

cje (przez panistwa zachodnie) nieskuteczna, a by¢ moze przyczynito

% Tocct, op.cit., . 59.
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si¢ do zaostrzenia rywalizacji wewnatrzpalestyniskiej. Rosyjskie rosng-
ce zaangazowanie w regionie jest traktowane jako karta przetargowa
w relacjach z USA, ale w niewielkim stopniu wptywa na polityke pro-

wadzong przez Unig®.

6 BOURTMAN, 0p.cit., s. 12.
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3.
Rola Rosji w polityce Unii Europejskiej wobec
kryzysow miedzynarodowych

W przedstawionych wyzej kryzysach rola Unii Europejskiej w dyna-
mice kryzysu byta zréznicowana: od pierwszoplanowej (jak w przypadku
Kosowa), poprzez istotng (Iran) po marginalna (konflikt izraelsko-pa-

lestynski).

3.I. ROSJA: PARTNER CZY RYWAL W POLITYCE UE WOBEC
KRYZYSOW

Jak pokazywaty wyzej przedstawione studia przypadkéw, Unia Eu-
ropejska i Rosja maja do$¢ zblizone podejscie do kryzyséw miedzynaro-
dowych. Obaj aktorzy opowiadaja si¢ za multilateralizmem w procesie
ich rozwigzywania oraz odrzucaja zaréwno uzycie sity, jak i dziatania
jednostronne USA. Jednoczesnie w obu przypadkach rozwigzanie kryzy-
su nie jest celem samym w sobie, a przynajmniej nie jest celem jedynym
w polityce i Unii, i Rosji. Dla obu stron réwnie istotne jest zademonstro-
wanie swojej zdolnosci do efektywnych dziatant w wymiarze globalnym,
jak i podniesienie swojego prestizu jako globalnego aktora. W poszcze-
golnych sytuacjach UE i Rosja znajdowaly si¢ po tej samej stronie sporu,
w przeciwienistwie do Stanéw Zjednoczonych. W takiej sytuacji natural-
ne bytoby oczekiwanie, iz Federacja Rosyjska bedzie oczywistym partne-
rem Unii Europejskiej w rozwigzywaniu poszczegélnych kryzyséw.

Na poziomie deklaratywnym stanowiska UE i Rosji byly zblizone

w kryzysie irariskim i bliskowschodnim, strony réznity si¢ natomiast
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wyraznie (werbalnie i faktycznie) w kryzysie kosowskim. Jednoczesnie
obie strony byly przekonane o prestizowym i ,testowym” charakterze
tego ostatniego. Dla obu stron wszystkie kryzysy miaty w duzej mierze
znaczenie prestizowe —w przypadku UE miaty one demonstrowaé zdol-
nos$¢ Unii do samodzielnego dziatania na arenie mi¢dzynarodowej, jak
i mozliwos¢ oferowania rozwigzan alternatywnych wobec amerykariskich.
Dla Unii kryzys irariski miat charakter pokazowy, zwtaszcza w pierwszej
fazie kryzysu. Dla Rosji miata to by¢ okazja wejscia w role¢ idealnego
posrednika. W sprawie Iranu réznice poczatkowo nie byly bardzo wi-
doczne, chociaz Moskwa bardziej jednoznacznie pozycjonowata si¢ jako
posrednik przychylny Iranowi. Stanowiska co do koricowego rozwigzania
sg podobne w kryzysach bliskowschodnim i irafiskim, strony natomiast
réznily sie w kwestii taktyki i sposobu, w jaki do tego rozwigzania nalezy
dojs¢. W przypadku Bliskiego Wschodu obaj aktorzy usitowali w miare
mozliwosci zachowaé réwnowage migdzy stronami (co ich acznie sta-
wiato naprzeciw USA, jednoznacznie popierajacych Izrael). UE i Rosja
prébowaty tez w praktyce zmniejszy¢ role USA w tym konflikcie.

Faktyczne zachowanie UE i Rosji w kryzysach ujawnilo istniejace
miedzy nimi réznice. Zrédet tych réznic nalezy upatrywa¢ w motywach
przy$wiecajacych obu aktorom w zaangazowaniu si¢ w kryzysy oraz w re-
alnych celach, ktére usitowali poprzez swoja ,dyplomacje kryzysowa”
zrealizowac.

Wszystkie kryzysy byly wazniejsze (z punktu widzenia ich impli-
kacji) dla Unii Europejskiej niz dla Rosji. Najbardziej byto to widocz-
ne w przypadku kryzysu kosowskiego, ktéry miat Zywotne znaczenie
dla UE i duzo bardziej instrumentalne dla Rosji. Unia byta mocno
zaangazowana w sytuacj¢ w Kosowie i na Batkanach w ogéle; Rosja
w stopniu minimalnym. Jednoczesnie Rosja w kazdym z tych kryzyséw
wykazywata wigcej gotowosci do przedtuzania rozméw niz narzucenia
stronom rozwigzania, ktére faworyzowatoby jedna z nich (Unia byta

bardziej stanowcza i w Kosowie, i w przypadku Iranu). Rosja jest duzo
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bardziej zainteresowana podtrzymywaniem zamrozonych konfliktéw
niz ich rozwigzywaniem, UE jest gotowa rozwigzywaé spory nawet za
ceng braku symetrii w konflikcie.

Motywacja po stronie unijnej bywata dwojaka. Z jednej strony Unia
angazowala si¢ w te kryzysy, ktére byty bezposrednio lub posrednio zwig-
zane z jej szeroko rozumianym bezpieczefistwem i pozycja w sasiaduja-
cych z nig regionach. Z drugiej strony, angazujac si¢ w sytuacje kryzysowe,
UE dazyta do zademonstrowania, ze stata si¢ aktorem na skale global-
nym, gotowym do przeje¢cia odpowiedzialnosci za wspétzarzadzanie po-
rzadkiem miedzynarodowym.

W przypadku Rosji zaangazowanie si¢ w kryzysy podyktowane
bylo przede wszystkim szerszym kontekstem polityki zagranicznej i ca-
toksztattem relacji z Zachodem, a dopiero w drugim rze¢dzie interesami
bezpieczenistwa. W przypadku kryzysu kosowskiego o zaangazowaniu
Rosji zadecydowaty przede wszystkim interesy ponadregionalne — za-
réwno na obszarze WNP, jak i cheé rywalizacji z Zachodem. W przy-
padku kryzysu iraiskiego decydujace znaczenie mialy interesy regionalne
oraz rywalizacja z USA. W przypadku kryzysu bliskowschodniego, jak
si¢ wydaje, Rosja zaangazowata si¢, kierujac si¢ wytacznie interesami glo-
balnymi, tj. checig podniesienia swego prestizu, ograniczonej rywalizacji
z USA, ale tez poprawg pozycji wzgledem panstw arabskich.

Wyrazne réznice byly widoczne réwniez na poziomie celéw, ktére
obie strony chcialy osiagnaé, poza taczacym je dazeniem do demonstracji
swoich mozliwosci jako aktoréw globalnych. Unia Europejska w duzo
wigkszym stopniu niz Rosja zainteresowana byta realnym rozwigzaniem
toczacych si¢ kryzyséw. Wynikato to réwniez z realnych intereséw bez-
pieczenstwa (kryzysy kosowski i bliskowschodni), energetycznych (kry-
zys iranski). UE miata wigcej do zyskania w przypadku zakoriczenia
kryzysu niz z samego uczestnictwa w procesie negocjacyjnym.

Moskwa traktowata kryzysy duzo bardziej instrumentalnie, jako

narzedzie do realizacji innych celéw. W przypadku polityki rosyjskie;
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rozwigzywanie kryzyséw (jako proces podnoszgcy znaczenie Rosji)
wydawato si¢ wazniejsze od ich rozwiazania. W przypadku Kosowa
kryzys poczatkowo byl traktowany przez Rosje jako karta przetar-
gowa, ale potem, wobec braku nadziei na koncesje ze strony paristw
zachodnich (w kryzysie badz w innych sferach), Moskwa wybrata
konsekwentny opér. W przypadku kryzysu irariskiego Rosja nie jest
zainteresowana jego trwalym rozwigzaniem — utrzymywanie pod-
progowego stanu napig¢cia jej odpowiada. Z kolei ograniczony wplyw
rosyjski na Teheran utrudnia mozliwosci traktowania go w katego-
riach karty przetargowej. W przypadku kryzysu bliskowschodniego
Moskwa jest zainteresowana wzmocnieniem swej roli, bo jej wplyw
wcigz pozostaje minimalny. Rosja ma natomiast mozliwosci prze-
szkodzenia badz pomocy Zachodowi, ktéry gra pierwsze skrzypce
w ,zarzgdzaniu” tymi kryzysami.

Moskwa wielokrotnie deklarowala, Ze jest zainteresowana silng UE
na arenie miedzynarodowej, méwiac réwniez o pozadanym modelu re-
lacji w tréjkacie Rosja-UE-USA. Réwniez wzmocnienie Unii jest czg-
sto przez Moskwe interpretowane jako automatyczne ostabienie wpty-
wéw amerykanskich w Europie. Z tego punktu widzenia jasno wynika,
ze Rosja powinna by¢ zainteresowana samodzielno$cig Unii na arenie
miedzynarodowej. Tymczasem praktyka rosyjskich dziatan w kryzysach
(ktére s okazja do wspétdziatania z UE, a dla Unii najlepszym sposobem
wykazania jednolitoéci) nie potwierdza takiej hipotezy.

W przypadku kryzysu kosowskiego dziatania Rosji nie spowo-
dowaty storpedowania dziataii UE — mozna by je zignorowacé (i fak-
tycznie tak si¢ stato). Moskwa na dwa sposoby prébowata wptyna¢
na stanowisko unijne — poprzez blokowanie rozwiagzania kryzysu (a
Unia prébowata osiagnaé porozumienie z Rosja) oraz podkreslanie
kwestii Kosowa w relacjach bilateralnych i wspieranie tych panstw,
ktére byty przeciwko niepodlegtosci. Mogto to w efekcie prowadzi¢

do zalamania si¢ kruchego konsensu w ramach Unii. Ostatecznie
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jednak Rosji nie udato si¢ rozbi¢ jednosci unijnej i jej dziatania po-
zostaly nieskuteczne. W przypadku kryzysu iraniskiego nie sposéb
jednoznacznie ocenié¢ znaczenia dziatan Rosji dla skutecznosci poli-
tyki unijnej. Bezposrednio bowiem (przeciwnie niz w Kosowie) Mo-
skwa nie torpedowata dziatan UE, a wrecz je wspierata (przynajmnie;j
dopoki nie trafity one na forum Rady Bezpieczenstwa). Tu, jak si¢
wydaje, o porazce UE zadecydowata taktyka Iranu. Sytuacja zmienita
sie, gdy sprawa trafita na forum Rady Bezpieczenstwa ONZ. Nawet
jesli przyjaé, ze rola Unii wéwczas nie zmalata, to opér rosyjski wobec
sankcji wptywal i na postawe Chin, i na twardszy op6r Iranu. Moskwa
wykorzystywata napiecia w relacji UE — USA i zarazem blokowata
posrednio Unig. Tutaj wptyw byt zatem najwi¢kszy. W przypadku
kryzysu bliskowschodniego Unia zdaje si¢ sama ograniczaé¢ swoja role
i pozostaje niezdecydowana (np. manewry wokét Hamasu). Z jedne;
strony UE nie jest proizraelska, ale to Rosja jest postrzegana jako
sojusznik krajéw arabskich. Jednoczesnie wsparcie Rosji dla Hama-
su, podobnie jak sprawa irariska, powodowato, ze nie bylo konsensu
spotecznosci miedzynarodowej, co prowadzito tym samym do nie-
moznosci presji na strony konfliktu, by go rozwigzaty.

Nie sposéb jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie, czy Rosja byta
rywalem, czy partnerem Unii Europejskiej w procesach rozwigzywania
kryzyséw. Celem Moskwy nie byto bowiem storpedowanie wysitkéw
unijnych czy zmniejszenie odgrywanej przez UE roli. Jednoczesnie trak-
tujac swoje zaangazowanie w kryzysy do$¢ instrumentalnie, Moskwa
niejednokrotnie podminowywata wysitki podejmowane przez Unig. Ro-
sja niejako ,przy okazji” uderzata w interesy unijne, albowiem jej zacho-
wanie w poszczegdlnych kryzysach podyktowane jest przede wszystkim
rywalizacja/konkurencja z USA w wymiarze globalnym i kazdy kryzys
stanowi dobrg okazje do ,targowania” si¢ z Waszyngtonem w sprawie

innych kwestii globalnych.
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3.2. IMPLIKACJE POLITYKI ROSYJSKIE] DLA GLOBALNE]J ROLI

UNII EUROPEJSKIE]

Znaczenie czynnika rosyjskiego dla roli Unii Europejskiej jako glo-
balnego aktora mozna analizowa¢ pod dwoma wzgledami. Po pierwsze,
w jaki sposéb polityka rosyjska wobec do kryzyséw wptywata na spéjnos¢
UE i jej zdolno$¢ prowadzenia polityki. Po drugie, czy polityka rosyjska
zwigkszyla czy zmniejszyta znaczenie Unii jako globalnego aktora.

Whasciwie kazdy z tych kryzyséw byt bardzo istotny dla wytania-
nia si¢ UE jako globalnego aktora, zdolnego przedstawi¢ autonomicz-
ne i skuteczne podejscie do kryzyséw mi¢dzynarodowych. Jednoczesnie
tylko w przypadku kryzysu kosowskiego réznice wewnetrzne byly na
tyle duze, ze grozity sparalizowaniem polityki unijnej. Moskwa prébujac
zapobiec niepodlegtosci Kosowa, usitowata rozbi¢ jednos¢ unijna, acz-
kolwiek w ostatecznym rezultacie to jej si¢ nie powiodto. W przypadku
pozostatych omawianych kryzyséw w Unii panowat na tyle duzy kon-
sens (zwlaszcza najwigkszych paristw), ze utrzymanie spéjnej polityki
nie bylo problemem.

Wplyw rosyjskiej ,,dyplomacii kryzysowej” na globalna rol¢ Unii Eu-
ropejskiej nalezy oceni¢ jako raczej negatywny. Wynikato to w pierwszym
rzedzie z ostabiania przez rosyjskie dziatania unijnych propozycji, w re-
zultacie czego UE nie byla w stanie efektywnie wplynaé na rozwiazanie
kryzyséw. Jednoczesnie ten wplyw rosyjski miat charakter ograniczony
i inne czynniki (jak relacje bilateralne, np. w sferze energetyki) mogg
w wigkszym stopniu oddziatywa¢ na globalna role Unii niz rosyjskie
zachowanie w kryzysach migdzynarodowych.
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Zakornczenie

Rosja, chociaz nie traktuje Unii w wymiarze globalnym jako geo-
politycznego rywala, jest w stanie mocno ostabi¢ wysitki unijne na rzecz
rozwigzywania kryzyséw. I chociaz dzieje si¢ tak , przy okazji” rosyjskich
dziatan, ukazuje to, jak duza jest rzeczywista luka miedzy oboma aktora-
mi w podejsciu do kryzyséw miedzynarodowych (mimo pewnych zbiez-
nosci). Obie strony angazuja si¢ w kryzysy z réznych przyczyn i to okresla
ich zachowanie i obserwowane réznice. Czynnik rosyjski ma znaczenie
dla prowadzonej przez Uni¢ Europejska polityki wobec kryzyséw mie-
dzynarodowych, ale jest to znaczenie ograniczone i raczej o charakterze
negatywnym. Moskwa nie jest w stanie wesprze¢ UE w jej globalnych
ambicjach, albowiem wizje porzadku miedzynarodowego obu aktoréw
zbyt si¢ od siebie réznia. Jednoczesnie stabosci UE i jej niska efektyw-
no$¢ w rozwigzywaniu kryzyséw nie sg rezultatem rosyjskiej polityki,
a raczej wynikaja z dobrze znanych stabosci unijnych, przede wszystkim
nieumiejetnosci przetozenia potencjatu ekonomicznego na rezultaty po-

lityczne.
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Introduction

The Post-Cold War international order is certainly distinctly differ-
ent from its predecessors. Its dominant features include an unprecedent-
ed wealth advantage of one country, the United States (whose affluence is
nonetheless not accompanied by commensurate American influence on
the global order); the parallel emergence of new politico-economic cent-
ers (a phenomenon which can be observed in particular from the outset
of the current decade); the evolving character of threats to international
security (the declining risk of full-scale war between superpowers); and
an unprecedented influence of non-state actors on the evolution of su-
perpowers’ policy (best illustrated by the 9/11 terrorist attacks).

Meanwhile, the international crises of the Post-Cold War era also
possess a distinct flavor. The most significant of these crises include the
first Iraq crisis of 1990-1991; the former Yugoslavia crisis (1992-1995);
the Chinese-American crisis in the Taiwan Strait (1995-1996); the Ko-
sovo crisis (1998-1999); the second Iraq crisis (2002-2003); the Korean
crisis (beginning in 2002); the Iranian crisis (unfolding since 2003); the
second Kosovo crisis (2004-2008); the Georgian crisis (2008); and the
Middle East crisis (practically permanent since 1996). Just this short
list allows one to point to the defining features of the Post-Cold War
era crises. The distinguishing characteristic of the actors involved was
their position in the international hierarchy, with the superpower — being
the United States — sometimes accompanied by its European allies on
the one hand, and actors with merely regional clout or even non-states
on the other, with the sole exception of the Chinese-American crisis.

Although these crises involved the risk of the use of force — which was
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often realized — they nonetheless did not trigger the risk of direct conflict
between superpowers, although that is not to say that they did not lead
to significant political tensions'. However, the political partners of the
countries engaged in anti-Western acts were not prepared to go as far
as the use of force or indeed the threat thereof to protect their interests
and clients, as demonstrated by the case of China in regard to North
Korea or of Russia towards Serbia. Moreover, the sources of the crises
were also atypical in that they mostly concerned the right to possess the
potential to build nuclear weapons as well as disputes revolving around
the right to sovereignty and self-determination of ethnic groups. From
the viewpoint of the West, these crises were seen as a threat to the po-
litical rules established after the end of the Cold War and the implicit
political domination stemming therefrom, while for the non-Western
actors involved they largely represented a struggle for a degree of au-
tonomy from those rules.

Since the Iraq crisis, which ultimately ended with an American in-
tervention and occupation, no international crisis — Iranian, Korean, in
Kosovo or in the Middle East — has been resolved unilaterally®. In all
instances the solution — or the process of searching for one — has been
pursued in multilateral forums, either pre-existing such as the UN Se-
curity Council, or created specifically to address a given crisis, such as
the Six Party Talks on the Korean Peninsula. Practically in all cases the
European Union and Russia supported a multilateral approach to resolv-
ing international crises and became wholeheartedly involved therewith
while at the same time opposing unilateral American policy. For both

former actors the participation in multilateral efforts to resolve crises is

! Again, the Chinese-American crisis was an exception here as there was in fact a risk
of military conflict between the two superpowers as a result.

2The August 2008 Georgian crisis could be considered as an exception; however EU
intermediation in reaching a truce makes it difficult to view this crisis in unambigu-
ous terms.
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a significant determinant of their position on the international arena.
From the EU’s perspective, co-managing the global order is a particularly
important component of its role as a global actor. Likewise for Russia,
participation in decision-making process concerning the most important
international issues is seen as a determinant of the role of a globally ac-
tive superpower.

In its vision of a nascent multipolar order, the European Union sees
the necessity to cooperate with Russia and treats it as one of the influ-
ential power centers, concluding that it is not possible to build global
stability without Russia’s involvement. The EU has pointed numerous
times to the necessity of building a global partnership involving the Rus-
sian Federation, which it considers as crucial to ensure the effectiveness
of the multilateral approach to problem-solving®. Considering the imme-
diately apparent congruence as regards the future global order — shaped
around the idea of multipolarity — and the manner in which it should be
managed — i.e. one that relies on multilateralism — it would appear that
both actors are natural partners in the process of solving international
crises. Yet the question is whether such cooperation between the EU and
Russia has ever come to pass and if so, what form it took as well as what
impact it had on the effectiveness of EU policy. This paper will consider
the answer to this question in the context of three selected international
crises: the Kosovo crisis, the Iranian crisis and the Israeli-Palestinian
crisis. The analysis will focus on the post-2003 period, in connection
with adoption by the EU of the European Security Strategy (ESS) in
December 2003, as well as an attempt that also took place in 2003 to
overcome the divisions provoked by the Iraq crisis. The date limits were
defined by the 2003 adoption of the ESS and its subsequent revision in
December 2008. The crises that were selected for the purposes of this

* GIOVANNI GREVI and ALVARO DE VASCONCELOS (ed.), Partnerships for effective multi-
lateralism: EU relations with Brazil, China, India and Russia, Chaillot Paper Ne 109,
May 2008, Paris: Institute for Security Studies.
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analysis were external to the actors and did not involve Russia (not even
indirectly, as was the case first with the frozen conflicts and then with
the war in Georgia in August 2008).

The paper has been divided into three parts. The first presents and
compares the EU and the Russian visions of international order and
the resultant attitudes of both to international crises. The second is an
analysis of EU and Russian policies in the three selected crises. Finally,
the third presents the significance of the Russian factor in the EU policy

towards international crises.
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I.

The European Union in the international order

The Post-Cold War international order as it was known in the 1990s
began to assume a somewhat different form in the first decade of the 21st
century. An unprecedented wealth advantage of one country, namely the
United States, prevailed, allowing the analysts to speak of unipolarity. At
the same time, after reaching the point of maximum global influence — as
reflected by the unilateral resolution of the Iraq crisis by military means
in 2003 — Washington saw its influence on the global order diminish.
Concurrently, the ascent of new politico-economic centers, including
China, India, Russia and the EU, was gaining momentum. In the case
of the latter, the assessments of foreign observers were accompanied by
growing ambitions within the EU itself, reflected in the strengthening
conviction that the EU must play a major role in co-managing the global
order — both on the regional and global scale — as well as in the desire
to spread the European model of handling international relations (one
based on international law, the receding threat of the use of force, political
compromise and far-reaching institutionalization) throughout the world.
As stated in the ESS, “the EU has inevitably become a global player. It
should therefore be ready to share in the responsibility for creating global
security and building a better world™. Summing up the first 5 years of
ESS implementation, the Council of Europe in a report adopted on this
occasion stressed the increased importance of the EU on the global stage:

“the European Union carries greater responsibilities than at any time in

* European Union, 4 Secure Europe in a Better World. European Security Strategy, Brus-
sels, 12 December 2003, p. 1.
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its history™. And although both the international scene observers and the
EU politicians recognized numerous deficiencies in EU foreign policy?,
this did not prevent them from suggesting the necessity for greater EU
involvement in the international processes at hand.

The most important sources of the globalization of European for-
eign policy — a phenomenon taking place in the first decade of the 21st
century —as well as of a departure from the role of a strictly regional actor
should be seen in the success of the EU enlargement process with the
accession of Central European states and their transformation that came
with EU membership; stabilization of the Western Balkans after a series
of wars caused by the disintegration of Yugoslavia; and the increased role
of the common European currency on the international financial mar-
kets. The difficulties that were related, above all, to processes of the adop-
tion of the Constitutional followed by the Lisbon Treaty, did not weaken
the EU’s global ambitions; on the contrary, they served as a further boost
as it was argued that the EU had to have a coherent foreign policy and
that the treaty was indispensable in this regard, if nothing else.

I.I. EU VISION OF INTERNATIONAL ORDER

The EU stance on the Post-Cold War international order is ambiva-
lent, pointing to the spreading of freedom and wealth on the one hand,
while underscoring the emergence of new threats and challenges on a
global scale on the other’. The list of fundamental problems includes the
proliferation of weapons of mass destruction (WMDs) as well as regional

conflicts®. Although the EU views certain phenomena favorably, it also

> European Union, Report on the Implementation of the European Security Strategy —
Providing Security in a Changing World, Brussels, 11 December 2008, p. 1.

6 Ibidem, p. 2.
7 A Secure Europe..., pp. 2-3; Report on the Implementation..., p. 1.
8 A Secure Europe. .., pp. 4-5.

64



MARCIN KACZMARSKI

deems the existing global order as unsatisfactory and postulates its evo-
lutionary reform’. The EU approach to the international order is most
aptly characterized as a drive to implement three principles: multipolar-
ity, multilateralism and normativism. While the EU steadfastly avoids
referring to the idea of “multipolar order” in its documents, preferring
instead terms such as “effective order based on multilateralism”, those
two terms should not be equated and one must conclude that their con-
current implementation is essential'.

It seems that the reasons for reluctance on the part of the EU
to use the term “multipolar order” are rooted in a certain connota-
tion of this notion, which is viewed as anti-American in character.
And although one cannot consider anti-Americanism as a feature of
EU foreign policy — if for no other reason than the very close ties
between some Member States and the U.S. — the quest for a greater
role in international affairs implicitly assumes a gradual reduction
of American influence and a more balanced distribution of power
between individual actors. Already in the ESS, which was drafted
in 2003, it has been noted that “no country is able to tackle today’s
complex problems on its own”'.

The campaign to promote “multilateral order” has therefore to do
both with the diminishing disproportion between the US and other
actors as well as with the method to manage such an order. Already in
2003, the EU recognized that its goal is “to develop a stronger inter-
national society, well-functioning international institutions and a rule-

based international order”. At the same time, the importance of the UN

* A Secure Eurape. .., p. 9; Report on the Implementation. .., p. 11.

10 The term “multipolarity” refers to the distribution of material wealth between the
most important actors, while the term “multilateralism” refers to the manner foreign
policy is conducted by a given actor and the extent to which the interests of other
participants in the international relations are considered in the creation of a given
actor’s foreign policy.

" A Secure Europe...,p. 1.
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and the Security Council was emphasized, as well as the need to develop
international institutions, enhance the status of regional organizations
and spread the rule of law and human rights'2. The 2008 report on the
implementation of the ESS stressed that“at a global level, Europe must
lead a renewal of the multilateral order”®. Partnerships with other glo-
bally significant actors were deemed the primary avenue to promote
multilateral order™.

In practice, multilateralism is viewed by the EU as the only means
to resolve the problems plaguing the international order today. The
EU preference for multilateralism is a consequence of a belief that
the newly emerging or resurgent superpowers must be incorporated
in the international system and persuaded to accept a share of respon-
sibility for its functioning. This preference has only grown stronger
over the past several years, mostly as a result of the events in Iraq
and Afghanistan but also as a consequence of applying an approach
to crises that works around the nuclear ambitions of North Korea or
Iran. Finally, it is an upshot of EU structure itself, which is based on
multilateralism.

The experience gained over the course of European integration up
until now is another reason behind EU efforts to frame the interna-
tional order in a normative structure. Normativism is a characteristic
of EU political culture that strives to copy the intra-European model
and transplant it to the level of relations between actors on the global

scale®.

12 Ihidem, pp. 9-10.
3 Report on the Implementation. .., p. 2.
1 Ihidem, p. 11.

5 See NATHALIE TOCCI, The European Union as a Normative Foreign Policy Actor, CEPS
Working Document No. 281, January 2008, Brussels: Centre for European Policy
Studies.
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I.2. EU STANCE TOWARD INTERNATIONAL CRISES

Participation in crisis management has become one of the most
important elements behind the realization of EU global ambitions. As
the 2008 report states, “the EU has increasingly made a difference in ad-
dressing crisis and conflict, in places such as Afghanistan or Georgia™*®.

The EU took the first steps to enhance its conflict and crisis manage-
ment potential as far back as the late 1990s. The term was understood to
encompass activities aimed at preventing conflicts, as well as structural,
long and short-run diplomatic initiatives meant to integrate civilian and
military actions, with the former — the long-run ones — being the do-
main of the European Commission while the latter pursued within the
Common Foreign and Security Policy (CFSP) framework'. The EU
also decided that readiness to engage in preventive action should be a
significant element of its policy’. Both of the key documents, i.e. the
ESS drafted in 2003 and the 2008 report on its implementation, stressed
that the EU’s capacity to respond to international crises was becoming
increasingly effective.

Various motives underlie the EU involvement in resolving inter-
national crises. Firstly, the crises and regional conflicts that may poten-
tially result therefrom have been judged by the ESS in 2003 as one of
the key global threats. Secondly, EU involvement and participation in
crisis management would elevate its importance as an actor engaged in
all processes of global significance in the international order. Thirdly,

active participation in crisis management would constitute proof that a

16 Report on the Implementation. .., p. 1.

17 gGrovanNa BoNo, “EU Approaches to Conflict Management: A “Distinctive” Con-
tribution?”, [in:] PAOLO FORADORI, PAOLO ROSA, RICCARDO SCARTEZZINI (ed.), Ma-
naging a Multilevel Foreign Policy. The EU in International Affairs, Plumouth: Le-
xington Books 2007, pp. 160-161.

8 4 Secure Europe...,p. 7.
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multilateral approach — as contrasted with the then dominant unilateral
approach pursued by the U.S. - is indeed effective. Finally, the EU would
be able to demonstrate its unanimity in foreign policy and its capacity
to overcome internal differences, which are perceived as its fundamental

weakness.
I.3. RUSSIA’S PLACE IN GLOBAL EU POLICY

In the first decade of the 21st century both the EU and Russia
developed their visions of the future international order. Both actors
were convinced that their role and importance on the international arena
would inevitably grow, and this conviction was accompanied by increased
ambitions as regards the degree of involvement in the management of
the global order. A common feature of both visions, and one that was not
explicitly stated, was the belief that the role of the U.S. would gradually
decrease and that the U.S. would be unable to unilaterally resolve the
mounting international problems.

In the time period discussed in the present analysis the positions of
both the EU and Russia evolved gradually. In 2003 there was consider-
able optimism as regarded the future of the relations between the EU
and Russia; in fact, the term “strategic partnership” was eagerly used®.
This was still the case in 2008, when the term continued to be used
albeit by then its meaning was by far less optimistic, with the emphasis
placed on a lack of an alternative to working with Russia rather than
the congruent evolution of the EU and Russian positions, as used to
be the tendency at the beginning of the decade. The 2008 report on
ESS implementation pointed out that the partnership must be based on

respect for common values as well as common aims and interests®. The

Y Ibidem, p. 14.
2 Report on the Implementation. .., p. 10.
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disillusionment with the state of cooperation with Moscow increased
gradually, with the culmination marked by the war in Georgia.

Despite the fact that the bilateral relations are beset by various is-
sues, one can find many similarities between the European and Russian
visions of the international order, particularly in the rhetorical sphere.
Moscow directly declares its support for multipolar international order
and multilateralism as viable approaches to resolving international dis-
putes. The EU seems to acknowledge a certain degree of concurrence
with Russia in its approach to managing the global international order.
It is believed that cooperation with Russia can be a means to enhance
the global standing of the European Union itself. The arguments in
favor of such persuasion include the fact that Russia has a permanent
seat on the UN Security Council; that Russia wields political influ-
ence in conflict-ridden regions of the world (and as such has access
to leaders reluctant toward the West); and finally that it restrains the
unilateral American policy. As Benita Ferrero-Waldner, the EU Com-
missioner responsible for External Relations and European Neigh-
borhood Policy pointed out, Russia plays a “decisive role in all areas
of world politics”. The most important spheres of cooperation on the
global scale include the resolution of regional conflicts, stemming the
proliferation of WMDs, combating global terrorism and counteract-
ing climate change.

The EU seems convinced that its interests and those of Russia as
regards resolving international crises are concurrent and that cooperation
with Russia is necessary. Russia was considered as an important actor
while the Balkan and Middle East crises were being resolved®!. How-
ever, by 2008 the optimism with respect to the cooperation with Rus-
sia diminished significantly, although it was nonetheless acknowledged

that “Russia remains an important partner on global issues” and Russia’s

2 A Secure Europe. .., pp. 8-9.

69



THE RUSSIAN FACTOR IN THE POLICY OF THE EUROPEAN UNION...

importance in resolving the Iranian question was underscored®. In the
time period discussed in the 2008 report an additional factor that helped
bring together the EU and Russian approaches to crisis resolution was
the American unilateralism characteristic of the George W. Bush team
as well as the persisting unipolarity.

However, a closer look at the Russian vision of international order
reveals that Russian perspective on the sources of international crises
differs from that espoused by the EU, which in turn could have had an
impact on the cooperation of both actors on the global arena. The crises,
particularly those relating to nuclear ambitions of individual countries,
are seen as a reaction to the American policy. The Russian approach to
crises is characterized by the belief that multilateral solutions are crucial
and that Russian interests need to be respected. Moscow also deems its
participation as indispensable. Russian representatives — and especially
Sergey Lavrov, Russia’s Foreign Minister — stressed multiple times that
unilateral resolution of international crises is out of the question. This
is accompanied by the belief that the U.S. is unable to cope with crises
alone. Russia’s position as regards crisis management is that conflicts
must be regulated by political and diplomatic means and that nobody
should be cornered.

In this state of affairs it would appear justified to ask which element
will ultimately prevail: a certain concurrence of the multipolar vision and
the multilateral international order that can be seen between the EU and
Russia and the interest in resolving crises in a multilateral and peaceful
manner inherent thereto, or differences in perception, aims and means

in the approach of both actors to the Post-Cold War order.

2 Report on the Implementation. .., pp. 7-11.
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2.

The EU and Russian polz'cy in selected
international crises in the period 2003 — 2008

To provide a response to the question regarding the importance of
the Russian factor in EU policy towards international crises this paper
will discuss three crises characterized by a high degree of EU involve-
ment: the Kosovo Crisis (2003-2008); the Iranian Crisis (2003-2008);
and the Israeli-Palestinian Crisis (2003-2008). In each case the following
elements will be analyzed: (a) the significance of the crisis and its par-
ticipants to the EU and to the Russian Federation; (b) the goals set and
positions taken by the EU and the Russian Federation; (¢) EU policy;
(d) Russian policy; and (e) the significance of Russian involvement as it

related to the effectiveness of EU policy.
2.1. THE KOSOVO CRISIS (2003-2008)

The 1999 war led by NATO under the banner of the protection of
Albanian residents of the Serbian province of Kosovo did not result in
an ultimate resolution of the Kosovo question despite the fact that it
ended with a UN Security Council Resolution 1244 adopted on 24 June
1999. In fact, Kosovo became a protectorate of the Western countries
independent from Serbia although formally still a part of the Serbian
state. Beginning in 2003 the UN took actions to permanently resolve the
situation in Kosovo. However, it wasn’t until the fiasco of the negotia-
tions between the Serbs and the Albanians originally kicked off in 2006

that the Kosovo Crisis, which in practice remained in a “frozen” phase,
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moved to the open phase?. The main sticking point turned out to be the
idea of internationally overseen independence of the province, which was
envisioned by the plan proposed by the UN negotiator Matti Ahtisaari
(which, incidentally, did not mention the word “independence”).

a) Significance of the crisis and its participants to the EU and to the Russian

Federation

The significance of the Kosovo Crisis to the European Union
stemmed above all from two conditions, being the direct geographical
proximity and political and economic presence of the EU in Kosovo.
Stabilization of this trouble zone was important as it affected the security
and stability of Europe itself. From the perspective of the EU, bringing
the Kosovo Crisis to an end was to open the door to the stabilization of
the entire Balkan region including Serbia, which in turn was an element
of the EU commitment to take in the Western Balkans. The EU was
deeply involved in the state-building process in Kosovo?, evident if one
considers for example the size of the financing allocated to the area by
the EU. Up until 2006 the EU provided to Kosovo financial assistance
worth €1.1 billion, which made it the biggest donor to the region®. An
additional motive for EU involvement was the conviction on the part of
European leaders that the resolution of the Kosovo issue would serve as
an example of the effectiveness of the CSFP (in practice one could deem
it a test of this initiative) and it would underscore the EU’s ability to act
independently as the EU were to assume the bulk of the political burden

3 ADAM BALCER, MARCIN KACZMARSKI, WOJCIECH STANISLAWSKI, Kosowo - przed osta-
tecznym rozwigzaniem. Proces uregulowania statusu migdzynarodowego - uwarunko-
wania polityczne i historyczne, perspektywy rozwoju sytuacsi, Prace OSW, No. 27, Fe-
bruary 2008, p. 19.

24 DIMITRIS PAPADIMITRIOU, PETAR PETROV, LABINOT GREICEVCI, “To Build a State:
Europeanization, EU Actorness and State-Building in Kosovo”, European Foreign
Affairs Review, Vol. 12 (2007), pp. 219-238; Tocci, op.cit., p. 47.

% PAPADIMITRIOU et al., gp.cit., p. 230.
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of the implementation of the Ahtisaari plan. Considering the above one
can describe the Kosovo issue as a vital interest of the EU in its capacity
as a global actor able to “speak with one voice”. Serbia in turn was seen
by the EU as a potential member state, especially if it agreed to cooper-
ate with the International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia
based in The Hague. It was commonly believed that Belgrade does not
have a choice but to acquiesce to the loss of the province of Kosovo. To
an extent, the EU considered the Kosovo matter as an “internal” Euro-
pean situation.

Although Russia verbally demonstrated its support for Serbia, in
practice it proved somewhat disinterested in the situation in the region
when it withdrew its troops from the peacekeeping forces of KFOR and
SFOR in 2003. The intensification of relations between the region and
the Russian Federation observed since 2005 did not translate into mov-
ing the Balkans to the forefront of Russia’s foreign policy. Moscow did
not have any direct interests in Kosovo itself and Russian interests even as
regarded Serbia as a whole were limited. Although Moscow viewed itself
as a traditional ally of Belgrade, the relations between both nonetheless
clearly lacked substance. Not until the fiasco of the process that was to
conclusively settle Kosovo’s status did the Russian Federation’s interest
in and the significance of the Kosovo Crisis to the policy pursued by
Moscow increase. The situation created around the Kosovo issue became
a much emphasized element of the regained independence of Russian
foreign policy. For Russia, the primary importance of the Kosovo Crisis
stemmed from its supra-regional aspects, such as its implications for
separatist movements in other parts of the world — including within the
territory of the CIS — and for Russia’s relations with the West and its
participation in the processes of global and European decision-making.

At the same time, Moscow chose to use the crisis as a sort of a test of

% Thidem, p. 221.
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the new standard of its relations with the West. Meanwhile, as the crisis
bore on, the Russian political and economic involvement with the au-
thorities in Belgrade grew, which in turn boosted Serbia’s importance to
the Russian Federation. Russian investment in Serbia increased; this was
particularly evident in the energy sector as onebranch of the proposed

South Stream gas pipeline was to be routed through Serbian territory.

b) Goals set and positions taken by the EU and the Russian Federation

Although formally both sides — i.e. the EU and Russia — remained
neutral in the conflict in fact they picked opposite sides: the EU sup-
ported the Kosovar Albanians while Russia took Serbia’s side. Given
the absence of a consensus between the Serbs and the Albanians, the
European Union concluded that the only way to defuse the crisis was to
implement the Ahtisaari plan and grant to Kosovo independence under
the supervision of the international community?. In this situation, the
EU’s goal was to push through the UN Security Council a solution to
the problem that the EU found most favorable, which would have had
the added benefit of weakening the anti-independence sentiment in a
number of EU member states. Only when it became apparent that this
was not possible, the EU —in consultation with the United States — took
steps to unilaterally resolve the issue. In return, the EU was prepared to
somewhat accelerate its efforts to accept Serbia as a member state. The
EU representatives believed that Kosovo was an exceptional case and that
it would not constitute a precedent in international relations. In speak-
ing of the EU’s goals and the position it took, one needs to bear in mind
the lack of complete unanimity within the European Union for there
existed deep divisions with regard to Kosovo’s future. The countries that
were skeptical about independence for Kosovo — either because of their

own internal problems or the close relationship they enjoyed with Ser-

¥ JEAN D'ASPREMONT, ,Regulating Statehood: The Kosovo Status Settlement”, Leiden
Journal of International Law, Vol. 20 (2007), pp. 649-668.
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bia — included Greece, Cyprus, Romania, Slovakia and Spain. Kosovo’s
independence was unanimously advocated by the biggest EU member
states, i.e. Germany, France and the UK, while EU institutions also lent
their support to this position.

Russia, on the other hand, maintained that it would support any
solution as long as it was acceptable to both sides, which — given the
negotiations fiasco mentioned above — in practice implied taking Ser-
bia’s side and opposing Kosovo’s independence. Moscow plainly lacked a
positive plan to resolve the crisis (which, incidentally, was confirmed by
President Putin himself?®) and so Russia’s main goal was to prolong the
negotiations and postpone the resolution of the conflict. Russia’s intent
was to obtain a say equivalent to that of the Western countries and to
prevent the implementation of any solution which would encroach on
the territorial integrity of Serbia. Meanwhile, Moscow stressed that the
way the Kosovo Crisis would ultimately be resolved — via a unilateral
declaration of independence bypassing the UN, for instance — would

constitute a precedent for similar conflicts in the future.

¢) EU policy in response to crisis

The contflict in Kosovo became one of the EU’s priorities in 2007
when it turned out that the Russian position was implacable and that the
Abhtisaari plan would not be easily accepted. The EU conducted activities
simultaneously in two spheres: on the one hand it attempted to main-
tain internal unity and on the other it tried to induce Russia to change
its stance. Germany, which assumed EU presidency in the first half of
2007, wound up having to play the main role in this regard. On 14 Janu-
ary the Federal Minister for Foreign Affairs, Frank-Walter Steinmeier,
announced that the EU would support the Ahtisaari plan provided that

“it saves Serbia’s face and brings stabilization to Kosovo”. According to

8 BALCER et al., op.cit., p. 34.
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a statement by a spokesperson for the French Ministry of Foreign Af-
fairs on 29 January 2007, France deemed the Ahtisaari plan balanced.
On 2 February 2007 the plan also received unanimous support from
the representatives of EU institutions, Javier Solana and the European
Commissioner for Enlargement, Olli Rehn. At the same time, from the
day the plan was made public, the EU — headed by Germany — took ef-
forts to persuade Moscow to accept it. The Commissioner for Enlarge-
ment suggested that Serbia could become an EU candidate country by
2008. On 29 March 2007 a similar position was taken by Carl Bildt, the
Swedish Minister for Foreign Affairs. EU representatives argued that
actual independence of Kosovo was the only realistic avenue to resolve
the crisis and that the lack of agreement would constitute an increas-
ingly pronounced threat of chaos in the Balkans. In a vote on the issue
taken on 29 March 2007 the European Parliament backed supervised
independence by an overwhelming majority (490 in favor to 80 against
with 87 abstentions) while opposing that Kosovo establish a precedent.
Subsequently, at a two-day meeting held on 30-31 March 2007 the Eu-
ropean foreign affairs ministers managed to minimize the deep divisions
within the EU on the issue of Kosovar independence. Finally, during
the EU-U.S. summit in May of the same year a common declaration
supporting the Ahtisaari plan was adopted®. It was the EU side that
became most involved in efforts to persuade Russia, offering now and
again new versions of the Security Council resolution in its attempts to
placate Russian fears.

The formal EU role reaffirming its active participation in seeking
a solution to the Kosovo Crisis increased in July 2007. At that time it
was decided to restart negotiations, formally under the auspices of a
Contact Group which however in practice meant that the talks were
to be supervised by the EU, the U.S. and Russia (in the form of a

2 Ihidem, p. 32.
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Troika). A German diplomat Wolfgang Ischinger was appointed the
EU envoy. One of the proposals he presented was to have Serbia and
Kosovo conclude an agreement resembling the one made between East
and West Germany in 1972, which would mean a de facto recogni-
tion, albeit not in the legal sense®®. After the fiasco of the last round
of negotiations which ended on 10 December 2007 the EU foreign
affairs ministers — excepting their Cypriot colleague — decided a day
later that it was necessary to launch the EU mission even without UN
Security Council authorization. Thus, the EU decided to send to Ko-
sovo its EULEX mission, which was to assume the responsibilities of
the UNMIK mission.

The position of the EU can be considered as decisive because with-
out EU support the U.S. would probably not have decided to unilaterally
recognize Kosovo’s independence. The EU chose to cautiously endorse
Kosovar independence, resolving to officially recognize it without UN
approval only after the failure of the negotiations with Russia. At the
same time, the EU demonstrated a rather principled approach; there
were no open attempts to bargain with Russia by offering concessions in
other areas in exchange for the Russian agreement to the independence
of Kosovo. Accordingly, the EU for example refused to alter its perspec-

tive of the Kosovo Crisis as sui generis.

d) Russian policy in response to crisis

The policy pursued by the Russian Federation turned out to be a
key element in the Kosovo issue because of the fact that the Ahtisaari
plan had to be approved by the UN Security Council. Although China
was at least as interested as Russia in preventing Kosovo from gaining
its independence, nonetheless Beijing clearly ceded control over the is-

sue to Moscow.

30 Ihidem, p. 31.
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Russia chose to base its approach on the premise that it was nec-
essary to regulate the Kosovo issue at the UN Security Council. The
consent of both Belgrade and Pristina for the proposed solution served
as the footing for Moscow’s position. At the same time, Russian rep-
resentatives attempted to avoid taking an unambiguous stance on the
potential veto of the peace plan in the Security Council, not wishing to
commit Russia to an explicit policy line with regard to this issue. Indeed,
Russia’s reluctance to exercise its veto right was palpable. Meanwhile, a
characteristic element of Russia’s position was stalling the resolution of
the crisis. Russia insisted that the resolution of the province’s ultimate
status not be hurried and opposed the imposition of “artificial” negotia-
tion deadlines, advocating instead that the talks between Belgrade and
Pristina be allowed to continue and suggesting that perhaps a new co-
ordinator should be appointed.

The Russian position was ambiguous. On the one hand, Russia
was defending the requisite agreement of both sides to the solu-
tion determining the future of Kosovo, urging that artificial dead-
lines not be imposed and insisting that Resolution 1244 be respected
while on the other hand pointing out that the way this matter was
ultimately resolved would constitute a precedent for other “frozen”
contflicts, in particular those within CIS territory. The opposition to
the Ahtisaari plan became the next stage of Russian policy. Russia
considered that interrupting talks and moving the Ahtisaari plan to
the Security Council for debate was “premature”. The Russian side
also advanced proposals to appoint a new UN envoy to Kosovo to
replace Ahtisaari. Russia was able to push through a project to send
a fact-finding mission to Kosovo from 26 April through 28 April
2007 which was to review the implementation of UN Resolution
1244. As new resolution projects submitted by various Western coun-
tries kept coming up for debate, Russia deemed them impossible to

adopt — sometimes threatening an outright veto — and thus none of
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them was ever voted on in the Security Council. Russian opposition
to each successive version of the resolution led to an agreement on
the part of the Western countries to allow the negotiations between
Belgrade and Pristina to continue and to change the format of the
multilateral talks towards the end of July 2007. The position of the
Contact Group, which served as an intermediary, was taken by the
trio mentioned above, i.e. by the U.S., the EU and Russia. At the same
time, Moscow upheld its stance that the talks should not be limited
by any deadlines while the West insisted that they not exceed 120
days and terminate on 10 December 2007.

Already after Kosovo declared its independence on 17 February 2008
Russia’s efforts strived to maintain a UN presence in the province and
to preclude a legal legitimization of Kosovo’s independence, at the UN
or elsewhere. One of the more significant obstacles to EU policy proved
to be the actions taken by Russia in the UN Security Council designed
to block the handing of the responsibilities of the UNMIK to the EU
mission. This mission was intended to begin within 120 days of the
proclamation of independence by Kosovo. Ultimately, in October 2008
Russia agreed to a compromise solution providing that both UNMIK
and EULEX - as the European mission was called — would function in
Kosovo side by side. Meanwhile, from the moment Pristina declared its
independence and the majority of EU member states recognized it, Rus-
sian policy towards Kosovo lost its vigor and became limited to obstruct-

ing the processes to bring about the recognition of Kosovar statehood.

e) Significance of Russian involvement as it related to the effectiveness of

EU policy

Moscow’s unyielding opposition with regard to the Kosovo issue
took the Western countries as well as the EU by surprise. Russia’s de-
meanor was interpreted as temporary, opportunistic, and intending to

obtain certain concessions in exchange, while it was also believed that
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Russia would ultimately refrain from obstructing the process after a
“symbolic” show of resistance.

Russian Kosovo policy was a major impediment to EU efforts
designed to stabilize the region and ultimately induced the EU to act
outside of the Security Council, which is what it was trying to avoid
all along. Moscow was successful in delaying the process by about a
year but in practice was not at all able to influence its ultimate out-
come, i.e. the recognition of Kosovo’s independence. Other than the
proposition of continued talks, Russia lacked any positive plan what-
soever to address the Kosovo issue. According to R. Fawn, it was in
no small part because of Russian obstinacy that the Kosovo Crisis
acquired global significance®'. Moreover, Russian support provided
a strong reason for Serbia to believe that maintaining an uncompro-
mising position was necessary.

Russian opposition could have had negative consequences above
all to the EU. The U.S. was determined to support Kosovo’s inde-
pendence regardless. In the case of the EU, on the other hand, Rus-
sian opposition first and foremost created a new area of conflict in
the relations between both actors while jeopardizing the internal
EU consensus on Kosovo. However, despite its efforts, Moscow was
ultimately unable to undermine the hard-fought EU consensus on
Kosovo.

Although Russian influence in the Kosovo Crisis turned out to
be limited, it did nonetheless complicate EU policy towards Serbia
as a side effect. Having tightened its political and economic rela-
tions with Moscow, Belgrade became a more difficult partner for
the EU and the previous Western dominance in the Balkans weak-

ened.

1 rick FAWN, , The Kosovo-and Montenegro-effect”, International Affairs, Vol. 84,
No. 2 (2008), pp. 269-294, pp. 269-270.
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2.2. THE IRANIAN CRISIS (2003-2008)

The Iranian Crisis, which was triggered by the development of a
nuclear program by Tehran and by the concealment of certain activi-
ties from the International Atomic Energy Agency (IAEA) — raising
suspicions that the program was military in nature — erupted in 2003
and remains unresolved. The crisis unfolded in two stages: the first stage
spanned the years 2003-2006, and the second followed immediately and
continues until the present. The resumption of the uranium enrichment
process by Iran and restricting the freedom of IAEA inspectors to per-
form their work marked the turning point and the onset of stage two in
2006. Formally, Iran remains a party to the Nuclear Non-Proliferation
Treaty (NPT) and maintains that its actions are designed exclusively
to guarantee the right to civilian nuclear power. The extent to which
the Iranian nuclear program is advanced and especially Iran’s ability to
achieve so-called threshold readiness is not clearly known. Some ana-
lysts believe that Iran continues to grapple with sufficiently significant
technical issues that the transatlantic allies can afford to pursue a solu-
tion via diplomatic means without concern. An unvoiced policy is to
delay Iran’s ability to acquire nuclear weapons until a more representa-
tive government comes into power*?. At the same time, Iran still has not
crossed the Rubicon by deciding to build nuclear weapons®. Acquiring
threshold readiness without actually crossing it can be considered as Iran’s
most likely goal. By accelerating its program, Tehran wants to boost its

bargaining power**. Practically since 2003 there has existed a risk of the

32 MARK FITZPATRICK, “Is Iran’s Nuclear Capability Inevitable?”, [in:] PATRICK M. CRO-
NIN (ed.), Double Trouble. Iran and North Korea as Challenges to International Security,
London: Praeger Security International 2008, pp. 27-29.

33 ALEXEI G. ARBATOV, “The Inexorable Momentum of Escalation”, [in:] PATRICK M.
cRONIN (ed.), Double Trouble. Iran and North Korea as Challenges to International Se-
curity, London: Praeger Security International 2008, p. 66.

3 TIM GULDIMANN, ,, The Iranian Nuclear Impasse”, Survival, Vol. 49, No. 3, p. 170.
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use of force against Iran, either by the United States or by Israel. All ac-
tors possessing global relevance participate in the talks on the Iranian
Crisis, including the permanent members of the UN Security Council,

Germany and the European Union.

a) Significance of the crisis and its participants to the EU and to the Russian

Federation

The Iranian Crisis — as regards both its potential to escalate into
armed conflict as well as the risk that Iran may acquire nuclear weapons
— constitutes a threat to both Russia’s and the EU’s interests. Because of
the close geographical proximity, the risk of an arms race in the region
or the threat to stability in the Middle East, both actors are interested
in preventing Iran from acquiring nuclear weapons on the one hand and
resolving the crisis in a peaceful manner on the other.

For the EU Iran is also an important trade partner and the source
of energy resources, i.e. oil and, potentially, of natural gas (Iran could be
a natural gas supplier for the so-called southern corridor that bypasses
Russia and comprises the planned Nabucco pipeline and the Turkey-
Greece-Italy interconnector). Moreover, the EU is becoming increasingly
involved politically in the Middle East and Iran features prominently in
EU policy in the region.

The Iranian Crisis is actually the focus of the ESS and has been
considered as a good opportunity to demonstrate the EU capacity for
action in the international arena. The crisis therefore has a significant
effect on EU credibility as a global actor®. The EU became involved in
the crisis for three reasons. First, it wanted to demonstrate that diplo-

macy is a good method to ensure WMD non-proliferation; second, it

% STEN RYNNING, “Europe’s emergent but weak strategic culture. The case of the EU,
Iran, and nuclear weapons diplomacy”, [in:] KJELL ENGELBREKT, JAN HALLENBERG
(ed.), The European Union and Strategy. An emerging actor, London, New York: Ro-
utledge 2008, p. 97.
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wanted to restore the unity lost in Iraq and was concerned about Iran’s
armament programs’¢; and finally, its intention was to resolve the crisis
without having to call upon the UN Security Council.

For Russia, Iran is an important regional partner, both in the political
and economic sphere. Iran serves as a counterbalance to Turkey, limits the
American domination in the region and shares some common interests
with Russia as regards the Caucasus and Central Asia¥. In the case of
Chechnya and Tajikistan in particular Iran has proven its importance to
Russia®®. Meanwhile, Iran is also a significant economic partner espe-
cially as regards certain Russian industries, such as the nuclear industry
or the arms industry.

Russia does not want Iran to master fuel cycle technology — it
would much rather sell nuclear fuel to Iran itself — nor does it wish Iran
to acquire the capability to produce its own nuclear weapons. At the
same time, Russia does not view Iran’s nuclear ambitions as a threat to
itself or to its vital interests as is the case in the West. Russian President
Vladimir Putin in his speech in Munich in February 2007 stated that
the responsibility for Iran’s nuclear ambitions is borne by the United
States pointing out that “no one feels safe. Because no one can feel that
international law is like a stone wall that will protect them. Of course
such a policy stimulates an arms race. The dominance of force factor
inevitably encourages a number of countries to acquire weapons of
mass destruction”. According to Alexei Arbatov, the majority of Rus-
sian elites would prefer peace with nuclear Iran than war in the name

of disarmament®’.

3% THERESE DELPECH, Iran and the Bomb. The Abdication of International Responsibility,
London: Hurst&Company 2007, p. 27.

37 ARBATOV, gp.cit., p. 70.

% SEYYED HOSSEIN MOUSAVIAN, Iran-Europe Relationp. Challenges and opportunities,
London, New York: Routledge 2008, p. 154.

% ARBATOV, gp.cit., p. 71.
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For Russia, the matter of Iran also provides a context for relations
with the West. Maintaining tension between Iran and the West on the
one hand elevates Russia’s rank as the intermediary — and the country
that wields considerable influence over Iran — while eliminating (at least
for the duration of the crisis) a potential competitor in the natural gas

industry on the other.

b) Goals set and positions taken by the EU and the Russian Federation

At the general level the aims of the EU and Russia seemed to be
coincident. Neither actor wanted Iran to acquire nuclear weapons, while
at the same time both spoke out and acted against the use of force in
Iran, instead advocating a diplomatic solution encompassing all inter-
ested parties. In the first stage of the crisis (i.e. up until 2006) both actors
also objected to referring the Iranian nuclear dossier to the UN Security
Council preferring instead that the case be resolved by IAEA. The dif-
terences appeared when the Iranian question came up for a debate at the
UN Security Council.

Having concluded that prior efforts did not bring about the expected
results, the EU was in favor of imposing sanctions on Iran. The EU’s fun-
damental aim was to have IAEA institute tight controls on the Iranian
nuclear program and to discourage Tehran from producing nuclear fuel.
In the long term, the EU’s goal was to attain a comprehensive agreement
with Iran, which would allow for the expansion of economic cooperation
without the risk of straining relations with the U.S. or having to forgo
its own security interests.

Russia attempted to contain the sanctions imposed on Iran and pro-
tect its own economic interests in the country to the greatest extent pos-
sible, particularly as regarded the construction of the Bushehr nuclear
power plant. At the same time, Moscow’s approach remained ambigu-
ous; it was often a function of its current relations with the West, and

with the U.S.in particular. Many a time the impression was that Russia’s
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principal goal was not so much the resolution of the crisis but rather its
prolongation as this afforded the means to exert pressure both on the

Western countries and Iran itself*.

¢) EU policy in response fo crisis

The policy towards Iran pursued by the EU was an element of the
implementation of the EU strategy against proliferation of WMDs,
which was elaborated over the years 2001-2003 and adopted in De-
cember of that year. Thus, the EU attempted to employ a strategy to-
wards Iran that — based on international institutions and regimes (IAEA,
NPT) — reflected first and foremost its own experience with the internal
integration processes*’.

On 6 August 2003 France, Germany and the United Kingdom sent
a joint letter to the Iranian Foreign Minister. Meanwhile, the EU itself
became involved in the crisis in October 2003, after the adoption of a
Resolution on the Implementation of the Safeguards Agreement Pursu-
ant to the NPT in Iran by the IAEA Board of Governors in September
2003. At that time, Iran clearly feared an American aggression or that
the matter would be turned over to the UN Security Council; its posi-
tion was also weakened by financial losses*. Foreign Affairs Ministers
of France, Germany and the United Kingdom traveled to Tehran and
on 21 October 2003 the Tehran Statement was issued whereby Iran
agreed to JAEA inspections without restriction, signed an additional
protocol to the NPT and volunteered to suspend uranium enrichment
and processing (later, an Iranian negotiator admitted that this was merely
tactical subterfuge®). This meant that the crisis resolution process would

remain in the hands of the IAEA. The Iranian issue was reconsidered

* MOUSAVIAN, gp.cit., pp. 154-155.
*I RYNNING, 0p.cit., pp. 94-95.
* MOUSAVIAN, gp.cit., pp. 149-151.

* FITZPATRICK, p. 24.
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by the IAEA Board of Governors on 26 November 2003. Both the EU
member states and Russia attempted to moderate the harsh words from
the United States*. On 18 December 2003 Iran signed an additional
protocol; however, it did not fully reveal all the facts relating to its pro-
gram, which generated further tensions.

On 23 February 2004 Iran entered into an additional agreement,
known as the Brussels Agreement, with Europe whereby it agreed to
suspend manufacturing activities, and in March 2004 the EU promised
to Iran that the nuclear dossier would be closed by June. Meanwhile, the
IAEA adopted another Resolution where the U.S. and the European
countries clashed again®. The matter had not been resolved and the
discussion was reopened at the IAEA meeting in June 2004, which Iran
interpreted as a violation of the Brussels Agreement by Europe. In June
2004 Iran resumed the manufacture and testing of centrifuges and the
uranium enrichment program. In September the IAEA adopted another
resolution and in October the EU member states, faced with the prospect
of a year’s worth of fruitless negotiations, embarked on the next stage of
talks with Tehran*.

The third agreement — the so-called Paris Agreement — was reached
on 15 November 2004. After a few rounds of negotiations Iran agreed to
suspend all enrichment-related activities in exchange for holding talks
on the subjects of civilian cooperation, trade and regional security (these
talks began in December 2004). Significantly, besides the European troi-
ka that had sat at the negotiating table with Iran up until then, the talks
were to involve the entire EU. In November the IAEA endorsed the
agreement in a resolution”. In February 2005 it turned out that Iran

continued to engage in uranium enrichment. In May 2005, Javier Solana,

* MOUSAVIAN, gp.cit., p. 163.
* Ibidem, pp. 165-169.
* Ibidem, pp. 174-175.
47 Ibidem, pp. 175-178.
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the High Representative for the CFSP, joined the talks. Three months
later, the EU offered Iran a comprehensive cooperation package; however,
Iran withdrew from the Paris Agreement and openly resumed uranium
conversion in Isfahan. In September 2005 Europe decided against sub-
mitting the matter to the UN Security Council while the IAEA resolu-
tion was being adopted (the possibility of taking such a course of action
was allowed later).

In January 2006 Iran declared the resumption of uranium en-
richment in Natanz and the IAEA adopted a resolution reporting
the Iranian dossier to the Security Council. The Security Council
discussed the Iranian issue for the first time in March 2006 and
called upon Tehran to fulfill IAEA’s demands. EU consent for such
a course of action was in practice equivalent to admission of at least
partial failure of diplomacy in dealing with Iran and a nod to the
American position*. In June 2006 the permanent members of the
UN Security Council and Germany (aka the P-6) reached an agree-
ment on a new offer for Iran, which was presented in Tehran by
Javier Solana. Given the lack of progress, by July the P-6 decided
to refer the Iran matter to the UN Security Council, which resulted
in the adoption of Resolution 1696, the first to threaten sanctions,
on 31 July®. Subsequent talks between Solana and the Iranian ne-
gotiator Ali Larijani in early fall also failed to yield a solution de-
spite the fact that one of the bargaining chips on the table was an
offer of direct negotiations between Iran and the United States in a
multilateral format, which was previously something the U.S. would
not consent to. On 23 December 2006 the UN Security Council
adopted Resolution 1737, in response to which Iran proceeded with
cascade installation. Subsequently, the Security Council adopted

*# RYNNING, 0p.cit., p. 95.

* DELPECH, op.cit., pp. 125-140.
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two more resolutions — Resolution 1747 passed on March 24,2007°°
and Resolution 1803 passed in 2008.

d) Russian policy in response to crisis

At first, Russia acted side-by-side with the European countries. On
7 August 2003 the Russian Foreign Minister Igor Ivanov sent a letter
to Tehran concerning the Iranian nuclear program — which was a day
after the EU sent a similar letter — in which Moscow demanded that
work on the nuclear program be stopped and that Iran sign an additional
protocol. This common approach was also presented as an alternative to
the American pressure on Tehran, which started to build right around
then and did not stop short of contemplating a military solution®!. Rus-
sia supported the European policy towards the Iranian issue, wanting
to hold off Tehran’s nuclear program while simultaneously hoping to
preserve a lucrative market, for the fuel from Bushehr was to be sent
back to Russia. In February 2005 Russia and Iran signed a fuel delivery
contract which guaranteed that all the fuel would be returned to Russia
and would therefore not be used to build a bomb, which was interpreted
by the EU as support for its position®’. At the same time, until the end of
2007 Russia delayed the launch of the power plant and the fuel deliveries.
At that stage, Russia clearly let Europe play first fiddle in negotiating
nuclear issues with Iran. During his visit to Israel in April 2005, Rus-
sian President Vladimir Putin commented that Tehran should forgo the
development of the full nuclear fuel cycle. Meanwhile, Moscow limited
the amount of pressure it was exerting on Iran. At the May 2005 NPT
Review Conference, Russia prevented the mention of Iran in the final
document. The November 2005 Russian proposal to Iran, whereby both

countries would undertake joint production of nuclear fuel on Russian

*0 FITZPATRICK, 0p.cit., pp. 28-34.
> MOUSAVIAN, op.cit., p. 149.
> DELPECH, op.cit., pp. 41-42.
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territory, was rejected by Tehran. Contrary to the expectations of some
observers this did not lead Moscow to take a firmer stand against®.
Russian policy did nonetheless change as soon as the Iranian ques-
tion appeared before the UN Security Council. Although Moscow
supported three Security Council resolutions concerning Iran, in each
case the drafting process was rather protracted and the resolutions
themselves were weakened relative to what was originally proposed by
the Western countries by the Russian representatives. Russian policy
towards Iran was full of ambiguities and ranged from supporting to
criticizing Tehran on particular issues. A short period in the first half
of 2007 demonstrates this well. The first sanctions ever supported by
Moscow were imposed by Resolution 1737 adopted on 23 December
2006. By mid-January Atomstroyeksport (ASE) suspended its work on
the power plant, citing withdrawal of funding by Iran as the reason.
The next sanctions backed by Moscow were imposed by the 24 March
2007 UN Security Council Resolution 1747. Two days later, ASE re-
sumed its work stating that the first Iranian payment had been received.
Meanwhile, from 4-8 April General Mohammad Bager Zolqadr, who
figured on the UN travel restriction list, paid a visit to Moscow. A mere
48 hours later, Mikhail Kamynin, Russian Foreign Ministry spokes-
person and Sergey Prikhodko, Aide to the President, criticized Iran
for lack of cooperation. Then, on 11 April Russia criticized Iran for
holding anti-aircraft defense exercises around Bushehr. This did not
prevent ASE from signing a protocol meant to ensure stable financing
for the Bushehr project with Iran on 22 April. A month later, on 28
May, Sergei Kisliak, Russia’s chief nuclear negotiator, criticized Iran for
lack of progress and continued uranium enrichment activities. Finally,
on 20 June, Sergey Lavrov remarked at a press conference that Iranian

missiles did not constitute a threat.

53 Ihidem, pp. 41-45.
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By the end of December 2007 Russia commenced its nuclear fuel
shipments to Bushehr. On 3 March 2008 the Russian Federation en-
dorsed UN Security Council Resolution 1803 expanding the existing
sanctions regime against Iran. A day later Russia — with China’s support
—blocked an IAEA anti-Iran resolution. As the risk of an American mili-
tary intervention gradually receded, Russia regarded the sanctions with
increasing reluctance, pointing to the necessity of engaging in political
dialogue. Meanwhile, Russian arms sales to Iran — comprising mostly
anti-aircraft systems — constituted another element of Moscow’s policy
in the Iranian Crisis, one used as an instrument to exert pressure on the

Western countries.

e) Significance of Russian involvement as it related to the effectiveness

of EU policy

Roughly since 2006, the EU has assumed the role of an intermedi-
ary between the international community and Iran. At the same time,
although to a lesser extent, the EU has also participated in shaping the
dialogue with Tehran. However, EU efforts were certainly by and large
unsuccessful in the first stage of the crisis.

Russian involvement in the crisis did not unequivocally affect the
effectiveness of EU policy towards Iran. In the first stage of the crisis
Russian policy was broadly equivalent to the one conducted by the EU.
However, after 2006 Moscow’s reluctance to increase pressure exerted
on Iran — despite Russian support for resolutions toughening sanctions
— limited the effectiveness of EU actions while affording increased room
for maneuver to the authorities in Tehran and boosting their resilience
to Western pressure.

Russia’s reluctance to apply pressure on Iran remains crucial with
regard to multilateral action in two respects: the use of force against Iran
and the effective inducement to motivate Iranian concessions through

sanctions and diplomacy. That said, Moscow’s capacity to unilaterally

90



MARCIN KACZMARSKI

make Iran yield should not be overestimated; the Iranian rejection of the
Russian compromise proposal demonstrates its limits. In fact, Russian
support for sanctions can be interpreted as motivated by the desire to
condemn Iran to the Russian monopoly on the supply of nuclear fuel.
One can also discern a correlation between Russian support for sanctions
imposed on Iran and the attempts on the part of Tehran to establish en-
ergy cooperation with Europe. The Russian approach towards sanctions
is dictated by rather different motives than a simple conviction that it is
an effective solution.

The main influence of the Russian factor on EU efforts in the
Iranian Crisis had to do with the weakening of the politico-economic
offer presented by the EU to Iran. Moscow did not directly damage
EU efforts; however, by lending decisive and increasing support to
Tehran it strengthened its reluctance to compromise. Russian policy
as regards the Iranian Crisis was largely a function of its relations
with the U.S. and was dictated by a regional context rather than a
direct result of its policy towards Europe or its relations with the
EU (with the notable exception of the energy policy). At the same
time, Moscow deemed some of the actions pursued by the West as
directed against Russian enterprises and designed to force them out

of the Iranian market>*.

2.3. THE MIDDLE EAST CRISIS (BETWEEN ISRAEL AND
PALESTINE, 2003-2008)

The Israeli-Palestinian Conflict entered a new phase with the sec-
ond intifada which began in the year 2000. In 2002, there emerged a
new peace initiative known as the Quartet, which included representa-
tives from the UN, the EU, the U.S. and Russia. A so-called Roadmap

5% BULENT ARAS, FATIH 0ZBAY, “Dances With Wolves: Russia, Iran And The Nuclear
Issue”, Middle East Policy, Vol. XIII, No. 4, Winter 2006, p. 135.
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tor Peace, which envisaged the creation of the Palestinian State, was
presented on 30 April 2003 but the majority of the proposed ideas in-
tended to normalize the situation fell flat. Other factors impacting the
conflict dynamics included the death of Yasser Arafat and the election of
Mahmoud Abbas as the President of the Palestinian National Authority,
Israel’s unilateral withdrawal from the Gaza Strip, Hamas’s victory in
the 2006 elections, the 2007 Annapolis Conference and finally the civil
war between Hamas — controlling the Gaza Strip — and Abbas/Fatah
controlling the West Bank.

Essentially all the main actors support the establishment of the Pal-
estinian State and granting recognition to Israel by the Arab states, thus
guaranteeing its right to exist within secure borders. And although all
parties are in agreement as regards the final result, there is no consensus
as to how it should be brought about.

a) Significance of the crisis and its participants to the EU and to the

Russian Federation

The Israeli-Palestinian Conflict does not constitute a direct threat
either to the EU or to Russia although because of the geographic prox-
imity the challenges it engenders affect the EU to a greater extent. At
the same time, both actors acknowledge that the conflict generates far-
reaching negative consequences such as terrorism and the destabiliza-
tion of the entire Middle East. The engagement of the EU and Russia
in the Quartet was a reflection of their increased role and interest in the
resolution of the conflict.

The EU has regularly declared that the resolution of the Middle East
Conflict is one of the fundamental goals of its external policy. The fac-
tors stimulating EU involvement in the Middle East include geographic
proximity; dependence on the region’s natural resources; trade links; in-

vestments by EU commercial firms; migrants; and concern about the
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spillover of instability from the region®. Meanwhile, the Middle East as
aregion is also the longest-standing component of Europe’s common ex-
ternal policy dating back to the 1980 Venice Declaration. An additional
element is the international pressure on the EU to increase its involve-
ment, applied among others by the Arab states, so as to counterbalance
the U.S.%. From the EU’s perspective the conflict is an opportunity to
demonstrate unity and the capacity to act in a cohesive manner. Both
Israel and Palestine have rather strong ties with the EU — bilateral as well
as multilateral within the Euro-Mediterranean Partnership (EMP) —and
both are signatories of EU Association Agreements (AA)*”. However,
it should be noted that the AAs signed with both actors are economic
rather than political in character.

Russia ceased to play an active role in the Middle East Peace Process
in 1993. Starting in 2002, however, Russia began to renew its involve-
ment in the Middle East and in the peace process, attempting to bring
about its multilateralization. At the same time, it would be an overstate-
ment to say that the conflict is vital to Russia’s interests or that Moscow
has strong ties with either Israel or Palestine. The visit of Sergey Lav-
rov, Russia’s Foreign Minister, to the Middle East in September 2006
demonstrates Moscow’s approach to the region well, i.e. the conviction
that what is important is prestige and the symbolic presence of Russia
in each and every conflict.

Moscow’s involvement in efforts to resolve the Israeli-Palestinian
Conflict is a function of Russia’s relations with Israel and the Arab

states. Up until receiving a Hamas delegation in March 2006 Russia

% MESUT OzCAN, Harmonizing Foreign Policy. Turkey, the EU and the Middle East, Al-
dershot: Ashgate 2008, p. 60.

% Ibidem, p. 61.

57 HAIM YACOBI, DAVID NEWMAN, “The EU and the Israel-Palestine conflict”, [in:]
THOMAS DIEZ, MATHIAS ALBERT, STEPHAN STETTER (ed.), The European Union and
Border Conflictp. The Power of Integration and Association, Cambridge: Cambridge
University Press 2008, p. 173.
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led a rather cautious — i.e. pragmatic and not ideologically tainted —
policy, which involved maintaining friendly relations with Israel on
the one hand and the Arab states on the other. The motivation behind
pursuing such a double-pronged policy was to maximize the benefits
while avoiding having to pick sides. Russia wishes to abandon its niche
position in the region and to assume an imperialistic stance. For now,
the main goal behind maintaining influence is to keep Russian arms
sales flowing while attempting to enter the energy market as well*®. On
the one hand, President Putin considerably enhanced relations with Tel
Aviv, relying on a common perception of the terrorist threat. Mean-
while, Russia provides significant financial assistance to the Palestin-
ian National Authority. Moscow has also repeatedly criticized Israel’s
actions in the Occupied Territories as well as Israeli threats against

Syria and Iran.

&) Goals set and positions taken by the EU and the Russian Federation

The European Union on the one hand supports Israel’s right
to exist within secure borders as a state recognized by its neighbors
while on the other acknowledging the Palestinians’right to their own
state. EU relations with Israel are complicated, not least because of
the legacy of the Holocaust, but also because of the European roots
and values shared by Israeli elites. The European approach underwent
a significant transformation after 1967 at which time the Palestin-
ians began to be perceived as the weaker side®. In the 1999 Berlin
Declaration signed by the European Council, the EU endorsed the
idea of creating a Palestinian state. The EU remains rather unified
as regards this position, i.e. it supports the withdrawal of the Israeli

army from the Occupied Territories, the establishment of the Pal-

*% 1LYA BOURTMAN, “Putin And Russia’s Middle Eastern Policy”, The Middle East Re-
view of International Affairs, Vol. 10, No. 2, June 2006, p. 1.

>’ YACOBI, NEWMAN, gp.cit., pp. 180-182.
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estinian state, the abandonment of the use of force by the Palestin-
ian National Authority and reaffirming Israel’s right to exist within
secure borders®.

Russia takes a similar position to that espoused by the EU.
Namely, it too supports the establishment of the Palestinian state
while asserting that Israel’s security must be guaranteed. The key
difference lies in Russia’s conviction that the situation in the Middle
East requires a comprehensive solution. According to such thinking
the Israeli-Palestinian Conflict cannot be fully resolved unless the
entire Middle East region is stabilized and all other tensions are
addressed. Russia believes that dialogue involving all actors engaged
in the region is essential. In the short term, Moscow’s fundamen-
tal goal is to increase its role in the peace process by organizing a
peace conference for all parties involved in the conflict, as despite
its presence in the Quartet, Russia’s role has continued to be mar-

ginalized.

¢) EU policy in response fo crisis

As far back as 1996 the EU appointed a special envoy for the Middle
East Peace Process. By the end of the year 2000, the EU was involved
in the Mitchell Committee, whose purpose was to facilitate the return
to the peace process after the outbreak of the Second Intifada, but after
Ariel Sharon’s victory in the 2001 Israeli elections the initiative fizzled
out. The pressure applied on Israel by the EU to continue the peace
process proved unproductive. After the 9/11 terrorist attacks the Israeli
position (as well as that of the U.S.) toughened while the EU role be-
came limited further still. Among other things, the EU protested against
the destruction of Palestinian infrastructure, which was largely paid for

80 Thidem, pp. 183-184.
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with EU funding®’. In practice, it was not until the 2002 establishment
of the Quartet with the EU as one of the participants that the EU be-
came more influential.

The EU policy towards Israel and Palestine is ambiguous. On
the one hand, the EU is Tel Aviv’s leading trade partner and the
greatest aid donor to the Palestinian National Authority (no oth-
er country has received greater assistance from the EU than the
PNA®). At the same time, the EU is unable to capitalize on the
potential of its economic ties and convert it into effective politi-
cal action. Both Israel and the PNA have been included in the
European Neighborhood Policy (ENP) starting in 2003 and both
signed action plans with the EU. Meanwhile, the EU was unable
to use its position to compel both sides to make concessions so as
to move towards peaceful resolution of the conflict. Conditionality
is practically never used towards either side. Although the EU did
attempt to coerce the PNA into implementing political and eco-
nomic reforms, this has not produced measurable results. The EU
does however lend its assistance to Palestinian and Israeli NGOs
that support peace. It would appear that the EU does not resort to
promising potential membership to Israel because of the lack of
interest on the part of both sides as their relations are clearly and
above all economic in nature. The fact that the EU attempts to
restrict trade in goods manufactured in the Occupied Territories
illustrates this well. Moreover, there is no EU assent for imposing
any economic sanctions on Israel®.

EU policy is often hostage to the conditions imposed by the U.S.
This was true in the case of the Roadmap for Peace and the suspension

of aid after the Hamas government was formed in 2006 although later,

81 6ZCAN, op.cit., pp. 64-66.
62 YACOBI, NEWMAN, gp.cit., p. 189.
83 Ihidem, pp. 187-188.
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on the initiative of France, the EU restored aid flow to the PNA while

ensuring that the funds do not benefit Hamas®.

d) Russian policy in response to crisis

The Russian position is similar to that taken by the EU inasmuch
as Russia likewise does not fully support either side of the conflict.
While Russia does not play a decisive role in the Middle East Peace
Process itself, Moscow nonetheless endeavors to coax Iran and Syria
into refraining from openly hindering it. Russian involvement in-
creased significantly after the Hamas 2006 electoral victory. It was
at that juncture that Russia began to differentiate itself from other
partners in its policy towards the region. Moscow received two Hamas
delegations, in 2006 and again in 2007. This was intended to show
that Russia was determined to continue pursuing its own policy in
the conflict and to enhance its position in the region by maintain-
ing contacts with Hamas. Russia’s Foreign Minister Sergey Lavrov
urged for the peace process to be recognized as irreversible and for
talks to be entered into with Hamas. Meanwhile, a side effect of the
lack of concessions on the part of Hamas was that other than the
fact that Russia was able to underscore its unique approach to the
Middle East Conflict, it failed to achieve any measurable benefits.
Its role in the Middle East Peace Process remains marginal. At the
same time, Russia is increasingly associated with supporting down-
right anti-Western powers in the Middle East, even more so because
of its cooperation with Iran.

A constant Russian initiative in the last few years has been to call
for a comprehensive Middle East conference in Moscow that would
be an extension of and an alternative to the Annapolis Conference. It

would above all be intended as a venue to present the position of the

6 8zCAN, op.cit., pp. 68-69.
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Arab states. Although Israel has been somewhat skeptical about the
idea, it is a project intended to enhance Moscow’s relations with the
Arab capitals.

Russia was also unable to cajole Hamas and Fatah into refraining
from running two incongruent policies. In July 2007 Russia pointed
to the necessity for dialogue among the Palestinians themselves and
for restoring unity to the PNA. At the same time, the Russian Foreign
Ministry announced that it would lower the rank of its diplomatic
contacts with Hamas while increasing aid to the PNA. The authori-
ties in Moscow indicated that they recognized Mahmoud Abbas as the
legitimate leader of the PNA, although Russia did not sever its links

with Hamas.

e) Significance of Russian involvement as it related to the effectiveness

of EU policy

Despite extensive financial involvement — it is thought that the Pal-
estinian National Authority would cease to exist without EU aid — the
EU continues to play a minor role in this crisis®. A negative perception
of the EU in Israel combined with the lack of membership prospects (as
well as at best nominal interest in such) limits the EU’s ability to influ-
ence the resolution of the conflict.

It is difficult to speak of Russian involvement on any level other
than purely political and demonstrative, directed largely against the
U.S. rather than the EU. Russia’s maintaining contacts with Hamas
when both the EU and the U.S. refuse to engage in dialogue with this
group fits this category. Bearing in mind Moscow’s limited ability to
impact events in this crisis — as well as the modest influence on exter-
nal actors such as Syria and Iran — Russia’s stance is of no particular

consequence hereunder. Neither does Russia significantly influence

% tocct, op.cit., p. 59.
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EU policy or its effectiveness. The most crucial aspect of the Russian
approach over the last few years has been to lend political support to
Hamas, which rendered its isolation by the Western countries ineffec-
tive and perhaps contributed to the escalation of rivalries within the
PNA. Russia’s increasing involvement in the region is certainly used
as a bargaining chip in the relations with the U.S. but its impact on

EU policy is limited®®.

6 BOURTMAN, gp.cit., p. 12.
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3.
Russias role in EU policy towards international
crises

The role of the EU in the crises described above ranged from crucial
(as was the case in the Kosovo Crisis), to significant (Iran) to marginal
(the Israeli-Palestinian Conflict).

3.I. RUSSIA: PARTNER OR RIVAL IN EU POLICY TOWARDS CRISES

As shown by the above case studies, the EU and Russia share a rather
similar approach to international crises. Both actors are advocates of
multilateral cooperation in the crisis resolution process and reject both
the use of force and unilateral actions on the part of the U.S. Meanwhile,
the actual resolution of a given crisis is not an aim in and of itself, or at
least not so in both EU and Russian policies. What is equally important
for both of these actors is demonstrating their capacity for effective ac-
tion in the global dimension as well as elevating their prestige as global
actors. Thus, the EU and Russia found themselves on the same side of
the argument — and in opposition to the United States — in a number of
individual cases. Given this, it would be natural to expect that the Rus-
sian Federation would make an obvious partner for the EU in resolving
individual crises.

At the declaratory level the EU and Russian positions were close
in the Iranian and the Middle East crises; they were, however sharply
different (in verbal and actual terms) in the Kosovo Crisis. At the same

time, both actors were convinced that in the latter crisis the prestige
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stakes were higher and that it was more like a test. In fact, each of the
crises discussed was perceived by both the EU and Russia as significant
largely for prestige reasons; in the case of the EU they were to demon-
strate EU capacity for independent action on the international arena as
well as an opportunity to offer alternative solutions to those proposed by
the U.S. For the EU, the Iranian Crisis especially was a sort of a show-
piece, particularly in its initial stage. For Russia, it was supposed to have
been an opportunity to act the part of a perfect intermediary. In the case
of the Iranian Crisis the differences in positions taken were not evident
initially, although Moscow positioned itself more unambiguously as an
intermediary favorable to Iran. The positions taken with regard to the
final resolution of the crises are similar in the case of the Middle East
and the Iranian crises, even if the EU and Russia differed as to the ap-
proach and the means of reaching the solution. In the case of the former,
both actors attempted as best as they could to maintain impartiality,
which positioned them both in opposition to the U.S. as an unequivocal
ally of Israel. At the same time, the EU and Russia tried to diminish the
American role in the conflict.

The approaches to the crises taken by the EU and Russia revealed
the differences existing between them. The source of these differences
can best be discovered in the motivations of both actors behind their in-
volvement in the crises as well as the actual aims they tried to accomplish
by the means of their “crisis diplomacy”.

Each of the crises described was of greater import — from the
point of view of its implications — to the EU than to Russia. This was
most clearly seen in the case of the Kosovo Crisis, which was vitally
important to the EU while having a largely opportunistic significance
to Russia. The EU was deeply involved in the situation in Kosovo in
particular and in the Balkans in general, while Russia’s involvement
was minimal. At the same time, in each of the crises Russia demon-

strated a greater readiness to prolong the talks rather than to impose
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a solution favorable to one side (the EU was more decisive in this
regard both in Kosovo and in Iran). Russia is much more interested
in sustaining frozen conflicts than in resolving them while the EU is
prepared to resolve disputes even at the cost of foregoing symmetry
in a given conflict.

The EU often had a dual motivation for such an approach. On the
one hand, the EU would become involved in those crises that were di-
rectly or indirectly linked with its broadly defined security and its posi-
tion in the neighboring regions. On the other hand, by taking part in
the crises the EU attempted to demonstrate that it has become an actor
on a global scale, prepared to assume responsibility for co-managing the
international order.

In the case of Russia, involvement in the crises was above all dictated
by a broader foreign policy context and the totality of its relations with
the West, with the security interests taking second stage. In the case
of the Kosovo Crisis, Russian involvement was determined first and
foremost by supraregional interests — both those within the CIS itself
and beyond, reflecting Russia’s desire to compete with the West. In the
case of the Iranian Crisis, regional interests and the rivalry with the U.S.
were of paramount importance. As regards the Middle East Conflict it
would appear that Russian involvement was a result of global interests
only, that is to say of a desire to enhance its prestige, to engage in limited
scale competition with the U.S. and to improve its standing in the eyes
of the Arab states.

Pronounced differences could also be seen in the aims both sides
wanted to accomplish — excepting the desire to demonstrate their ca-
pacities as global actors, which they both shared. The EU was interested
in actually resolving the crises to a much greater extent than Russia.
This was also a consequence of genuine interests — in the domain of
security in the case of the Kosovo and the Middle East crises and
energy in the Iranian Crisis. The EU had more to gain from actually
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resolving each of these crises than from mere participation in the ne-
gotiation process.

Meanwhile, Moscow approached the crises in a considerably
more opportunistic manner, as a means to accomplish other aims.
According to Russian policy, resolving the crises (as a process el-
evating Russia’s rank) seemed more important than getting them
resolved. In the case of Kosovo, the crisis was initially considered
by Russia as a bargaining chip but later, when it became apparent
that the hopes for extracting concessions from the Western coun-
tries — either in this crisis or in other matters — were dim, Moscow
chose systematic obstinacy. In the case of the Iranian Crisis, Rus-
sia is not interested in a permanent solution; in fact, maintaining
tension without it reaching the boiling point suits Moscow well.
Indeed, limited Russian influence on Tehran makes using Iran as
a bargaining chip difficult. Finally, in the case of the Middle East
Conflict Moscow is interested in strengthening its role because its
influence still remains marginal. Russia does however possess the
capacity to hinder or help the West, which plays the first fiddle in
“managing” these crises.

Moscow has repeatedly declared that it is interested in a strong EU
on the international arena while also referring to its preferred model
of relations in the Russia-EU-USA triangle. Moreover, Russia often
interprets the strengthening of the EU as an automatic weakening of
American influence in Europe. From this perspective it is clear that
Russia should be interested in an independent EU on the international
scene. Meanwhile, the approach actually taken by Russia towards crises
— which present an opportunity to cooperate with the EU, and which
are the best occasion for the EU to demonstrate uniformity — does not
corroborate this hypothesis.

In the case of the Kosovo Crisis, Russian actions did not impede

EU initiatives; in fact, the Russian interference could have been ig-
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nored, which is what actually happened. Moscow attempted to influ-
ence the EU stance in two ways — first, by blocking the resolution of
the crisis (while the EU tried to reach an agreement with Russia) and
second, by giving extra weight to the Kosovo issue in bilateral relations
and supporting those countries that opposed independence. This could
have in effect led to the breakdown of the fragile consensus within the
EU. Ultimately, however, Russia was unsuccessful in its attempts to
damage EU integrity and so its actions proved ineffective. As regards
the Iranian Crisis, it is impossible to unambiguously determine the
importance of Russian actions for the effectiveness of EU policy. For
unlike the case of Kosovo, Moscow did not directly impede EU actions
there; on the contrary, it lent its support, at least until the matter wound
up before the Security Council. It would seem that at this juncture
the determining factor behind EU failure was the tactics employed by
Iran. The situation changed when the question came up for debate in
the UN Security Council. Even if one assumes that the role of the EU
did not diminish precisely at that point, it is a fact that the Russian
opposition to sanctions had an impact on China’s stance and caused
Iran to temper its posture. Moscow was using the tensions between the
EU and the U.S. while indirectly blocking the former. This is therefore
where Moscow’s influence was the greatest. In the case of the Middle
East Conflict, the EU appears to limit its role all by itself and remains
undecided, as the maneuvering around Hamas would suggest. While
the EU is not Israel’s patron it is Russia that is perceived as the Arab
states’ ally. At the same time, Russian support of Hamas had the same
effect as in the Iranian Crisis, precipitating the lack of compromise in
the international community, which in turn led to the inability to apply
pressure on the parties to the conflict to resolve it.

It is hardly possible to unambiguously state whether Russia was the
EU’s rival or partner in the crisis resolution processes. For Moscow’s aim

was not to impede the EU’s efforts or diminish its role. Meanwhile, by
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involving itself in the crises in a rather opportunistic manner Moscow
frequently sabotaged EU efforts. In a sense, this was collateral damage,
as the position taken by Russia in individual crises was above all a con-
sequence of its global rivalry/competition with the United States, which
makes every crisis a good opportunity to bargain with Washington on

other global issues.

3.2. RUSSIAN POLICY IMPLICATION ON THE GLOBAL ROLE OF

THE EU

The significance of the Russian factor on the EU’s role as a global
actor can be analyzed twofold. Firstly, one can consider the impact
of Russian policy towards crises on EU cohesion and the latter’s
ability to execute policy. Secondly, one can study whether Russian
policy contributed to increasing or decreasing the EU’s importance
as a global actor.

Essentially each of the crises discussed herein was very important
to the emergence of the EU as a global actor, capable of presenting an
independent and effective approach to international crises. At the same
time, only in the case of the Kosovo Crisis were the internal differences
sufficiently significant to threaten the paralysis of EU policy. In its at-
tempts to prevent Kosovo’s independence Moscow intended to shatter
EU unity, although it was ultimately unsuccessful. In the case of the other
two crises discussed, the consensus within the EU —and especially among
the biggest member states — was sufficiently strong that maintaining
cohesive policy was not a problem.

In the end, the influence of Russian “crisis diplomacy” on the global
role of the EU should probably be viewed as having negative implica-
tions. This was first and foremost a consequence of the fact that Russian
actions served to weaken EU proposals and as a result the EU was unable

to effectively influence the resolution of the crises.
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Having said that, it must be noted that Russian influence has had
limited impact and that other factors — such as bilateral relations, for
instance with regard to energy — can influence the global role of the EU
to a greater extent than the policies pursued by Russia in international

crises.
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Conclusion

Although Russia does not treat the EU as a geopolitical rival in the
global dimension, it is nonetheless able to significantly weaken EU ef-
forts to resolve crises. And although this may merely be collateral damage
of Russian actions, it does serve to demonstrate how far apart both actors
really are in their approaches to international crises, some similarities
notwithstanding. Both sides get involved in crises for different reasons;
this fact defines their actions and is the reason behind the differences
observed. The Russian factor is of import to the policies pursued by the
EU towards international crises, but its importance is limited and if
anything its impact is probably negative. Moscow is unable to support
the EU in its global ambitions because the visions of international order
of both actors are too different. At the same time, the EU’s weaknesses
and its low effectiveness in resolving crises are not a result of Russian
policy but are instead a consequence of well-known EU vulnerabilities
of which the most fundamental is the inability to convert its economic

potential into political results.
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