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Rozdzia³ V

MISJE UNII EUROPEJSKIEJ DOTYCZ¥CE

WSPARCIA KONTROLI GRANICZNEJ

1. Misja wspieraj¹ca UE dla punktu granicznego Rafah

(EUBAM Rafah) – tworzenie podstaw zaufania granicznego

w warunkach d³ugotrwa³ego konfliktu

Jaros³aw Jañczak
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza, Poznañ

„Dla Palestyñczyków Rafah jest bram¹ wolnoœci,
dla Izraela bram¹ zagro¿enia”1.

Wprowadzenie

Konflikt bliskowschodni, którego kluczowym elementem s¹ relacje palestyñsko-iz-
raelskie, od samego pocz¹tku nie tylko przyci¹ga³ uwagê œwiata zachodniego, ale tak¿e
powodowa³ jego zaanga¿owanie w regionie. Jego czêœci¹ by³y próby doprowadzenia
do porozumienia miêdzy zwaœnionymi stronami. Mo¿na by³o je obserwowaæ zarówno
ze strony Stanów Zjednoczonych, jak i pañstw Europy Zachodniej.

Jak zauwa¿a Justyna Zaj¹c, do roku 1967 USA traktowa³y konflikt izraelsko-pale-
styñski instrumentalnie, wspieraj¹c Izrael g³ównie na potrzeby polityki wewnêtrznej.
W kolejnych dekadach, w ramach polityki ograniczania wp³ywów ZSRR w regionie,
podjêto szereg prób pokojowego rozwi¹zania tl¹cego siê sporu. Z jednej strony USA
przyczyni³y siê znacznie do zawarcia izraelsko-egipskich porozumieñ pokojowych
w latach 1974 i 1975 oraz podpisania traktatu pokojowego w roku 1979, porozumieñ
izraelsko-syryjskich w 1979 roku, izraelsko-libañskich z 1983 oraz przedstawienia sze-
regu planów pokojowych (Johnsona 1967, Rogersa 1969, Regana 1982, Schultza 1988,

1 Allain Faugeras, szef EUBAM Rafah.



Bakera 1989). Z drugiej strony jednak to Izrael pozostawa³ g³ównym sojusznikiem
Stanów Zjednoczonych w regionie, wspieranym wojskowo, finansowo i politycznie2.

W roku 1991 amerykañska inicjatywa doprowadzi³a do pobudzenia procesu pokojo-
wego. Jej efektem by³ szereg dokumentów, które mia³y zakoñczyæ konflikt: izraelsko-pa-
lestyñska Deklaracja Zasad z 1993 roku3, Uk³ad Tymczasowy z 1995, Memorandum
z Wye Plantation z 1998, etc. oraz dzia³añ wspieraj¹cych rozwój instytucji pañstwo-
wych w Palestynie, pomoc humanitarna, miêdzy innymi w zakresie dostarczania wody
pitnej4. Niestety dzia³ania te nie doprowadzi³y do wygaszeni konfliktu, raczej do jego
intensyfikacji w postaci wybuchu drugiej intifady w roku 2000. Efektem by³ kolejny
amerykañski plan pokojowy dla Bliskiego Wschodu – „mapa drogowa”. Mia³ on byæ
realizowany we wspó³pracy z Rosj¹, ONZ oraz Uni¹ Europejsk¹ (tzw. Kwartet)
i zak³ada³ osi¹gniêcie porozumienia pokojowego do po³owy pierwszej dekady nowego
milenium.

Warto zauwa¿yæ, i¿ z uwagi na bardzo silny antyamerykanizm w œwiecie arabskim
(wynikaj¹cy przede wszystkim z poparcia udzielanego Izraelowi)5 amerykañskie ini-
cjatywy pokojowe oceniane by³y przez Palestyñczyków w wiêkszoœci sceptycznie lub
nawet negatywnie. Alternatyw¹ by³o wiêc zaanga¿owanie europejskie. W œwiecie
arabskim globalizacja w wersji amerykanizacji przeciwstawiana jest czêstokroæ globa-
lizacji rozumianej jako europeizacja. Ta druga ma mieæ bardziej ludzki i mniej agre-
sywny charakter oraz bazowaæ na „miêkkich wartoœciach”6. Jednak¿e, jak pisze Wojciech
Stankiewicz, „partykularne interesy trzech wielkich mocarstw europejskich niwecz¹
wspóln¹ unijn¹ politykê. [...] Unia jest podstawowym Ÿród³em pomocy finansowej dla
Palestyñczyków, przy czym nie zawsze posiada wystarczaj¹cy wp³yw na wydatkowane
fundusze, co skutecznie wykorzystuj¹ palestyñscy fundamentaliœci”7. Rozbie¿noœci
w Unii Europejskiej przejawia³y siê przede wszystkim w proarabskiej polityce Francji
i proizraelskiej Niemiec8. Po raz pierwszy w sposób widoczny uzewnêtrzni³y siê one
podczas wojny szeœciodniowej w roku 1967.

Wspólnoty Europejskie ju¿ od lat siedemdziesi¹tych prowadzi³y aktywn¹ politykê
we wschodniej czêœci Morza Œródziemnego (m.in. umowa o wolnym handlu z Izrelem
1975, Dialog Arabsko-Izraelski 1974). Po roku 1993 UE aktywnie anga¿owa³a siê
w tworzenie struktur instytucjonalnych Autonomii Palestyñskiej oraz wspó³finansowa-

186 Jaros³aw Jañczak

2 J. Zaj¹c, Œrodki i metody oddzia³ywania USA w bliskowschodnim procesie pokojowym
(1991–2000), Warszawa 2004, s. 68–69.

3 J. Jarz¹bek, Polityka Stanów Zjednoczonych Ameryki Pó³nocnej wobec Palestyñczyków i Auto-
nomii Palestyñskiej w latach 1993–2000, w: Izrael i Autonomia Palestyñska. Wybrane aspekty poli-
tyczne i prawne, red. B. J. Albin, G. Tokarz, Wroc³aw 2007, s. 180.

4 J. Zaj¹c, Œrodki i metody..., op. cit., s. 108–109.
5 R. Fiedler, U Ÿróde³ antyamerykanizmu. Stany Zjednoczone a œwiat arabski, przed i po 11 wrze-

œnia 2001 r., „Przegl¹d Politologiczny” 2004, nr 1, s. 76–80.
6 A. Süerdem, G. Çoban, Rhetoric of ‘Europeanization’ and ‘Globalization’: Discursive Con-

struction of European Exceptionalism through the ‘European Social Model’, w: Redescovering Euro-
pe: Political Challenges in the 21st Century EU, red. J. Jañczak, Poznañ 2007.

7 W. Stankiewicz, Terroryzm miêdzynarodowy na tle zderzenia cywilizacji chrzeœcijañskiego
Zachodu z Islamem, „Przegl¹d Politologiczny” 2002, nr 3, s. 38.

8 A. Borek, Polityka Niemiec wobec regionu bliskowschodniego, w: Izrael i Autonomia Palestyñ-
ska. Wybrane aspekty polityczne i prawne, red. B. J. Albin, G. Tokarz, Wroc³aw 2007, s. 197.



nie jej istnienia9. W roku 1995 cz³onkowie Unii Europejskiej oraz kraje regionu (w tym
Izrael i Autonomia Palestyñska) og³osi³y Deklaracjê Barceloñsk¹ dotycz¹c¹ zasad
wspó³pracy w obszarach – miêdzy innymi – bezpieczeñstwa, gospodarki, kultury.
Cztery lata póŸniej Unia zaproponowa³a Euroœródziemnomorsk¹ Kartê Pokoju i Stabil-
noœci, w miêdzyczasie stworzy³a program wsparcia finansowego przemian struktural-
nych w regionie – MEDA. W roku 2000 Rada Europejska przygotowa³a wspóln¹
strategiê wobec regionu œródziemnomorskiego, w której nawi¹zywano do konfliktu
arabsko-izraelskiego.

„Mapa drogowa” zosta³a poparta w sierpniu 2002 roku przez Uniê Europejsk¹, we
wrzeœniu przez pozosta³ych cz³onków Kwartetu. Znalaz³a ona jednoczeœnie umiarko-
wane poparcie Fatahu i rz¹du Izraela, ale sprzeciwia³ siê mu miêdzy innymi Hamas.
Odpowiedzi¹ sta³ siê plan „Gaza najpierw”, zak³adaj¹cy wycofanie wojsk izraelskich
z tego miasta i przejêcie kontroli nad nim przez policjê palestyñsk¹. Wycofywanie roz-
poczêto w sierpniu 2002 roku. By³o ono znacznie utrudnione przez brak wzajemnego
zaufania stron10.

W 2004 roku region objêty zosta³ Europejsk¹ Polityk¹ S¹siedztwa, nied³ugo potem
zast¹piono program MEDA Europejskim Instrumentem S¹siedztwa i Partnerstwa. Po-
stanowienia Europejskiej Polityki S¹siedztwa zwraca³y szczególn¹ uwagê na realizacjê
„mapy drogowej” oraz zaanga¿owanie w konflikt izraelsko-palestyñski11. Unia sta³a
siê szczególnie aktywna w okresie drugiej intifady i jednostronnego wycofania siê Izra-
ela z czêœci terytoriów palestyñskich w 2005 roku. Miêdzy innymi zaanga¿owa³a siê
w misjê obserwacyjn¹ przed wyborami prezydenckimi w styczniu 2005 roku, wy-
sy³aj¹c kilkuset obserwatorów12.

Z uwagi na coraz wiêkszy wk³ad w proces pokojowy na Bliskim Wschodzie oraz
znaczne zaufanie pok³adane przez pañstwa arabskie oraz Palestyñczyków (w przeci-
wieñstwie do uwa¿anych za stronê konfliktu USA), Unia Europejska zdecydowa³a siê
na podjêcie dodatkowych dzia³añ wspieraj¹cych rozwi¹zanie konfliktu izraelsko-pale-
styñskiego. Unia Europejska zorganizowa³a dwie misje na terytoriach palestyñskich
w ramach Civilian Crisis Management Mission: Misjê Policyjn¹ UE na terytoriach Pa-
lestyñskich (Europan Union Police Mission EUPOL COPPS) oraz Misjê Wspieraj¹c¹
UE dla punktu granicznego Rafah (European Union Border Assistance Mission for the
Rafah crossing point – EUBAM Rafah). Misja EUBAM Rafah ulokowana zosta³a
w punkcie granicznym Rafah na granicy Autonomii Palestyñskiej i Egiptu. Pomoc gra-
niczna stanowi³a wsparcie procesu pokojowego na Bliskim Wschodzie i element wdra-
¿ania „mapy drogowej”. Mia³a przyczyniaæ siê do wzmacniania wzajemnego zaufania
pomiêdzy Izraelem i Autonomi¹ Palestyñsk¹. Dodatkowo mia³a te¿ wzmacniaæ zasoby
s³u¿b palestyñskich, przyczyniaj¹c siê do budowania podstaw instytucjonalnych Auto-
nomii.
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9 M. Fras, Polityka Unii Europejskiej wobec Autonomii Palestyñskiej, w: Izrael i Autonomia Pa-
lestyñska. Wybrane aspekty polityczne i prawne, red. B. J. Albin, G. Tokarz, Wroc³aw 2007, s. 162.

10 K. Bojko, Izrael a aspiracje palestyñczyków 1087–2007, Warszawa 2006, s. 193–195.
11 K. Bojko, M. Góra, Wybrane aspekty polityki Izraela, Stanów Zjednoczonych i Unii Europej-

skiej wobec Palestyñskiej W³adzy Narodowej 2000–2007, Kraków 2007, s. 108–116.
12 K. Bojko, Izrael a aspiracje..., op. cit., s. 237.



Strefa Gazy, przejœcie graniczne w Rafah

Dla analizy Misji Wspieraj¹cej UE dla punktu granicznego Rafah kluczowym wy-
daje siê byæ zrozumienie lokalnych uwarunkowañ terytorialno-politycznych, ekono-
micznych i spo³ecznych. Strefa Gazy, przypominaj¹ca kszta³tem wyd³u¿ony romb,
otoczona jest z dwóch stron przez Izrael, z jednej przez Morze Œródziemne, natomiast
ostatni z krótszych boków to granica z Egiptem (ok. 360 kilometrów kwadratowych,
obszar d³ugoœci ok. 40 km i szerokoœci 6–12 km). Przejœcie w Rafah stanowi jedyn¹
mo¿liwoœæ bezpoœredniego kontaktu z niewrogim dla Autonomii Palestyñskiej Egip-
tem oraz istotne dla lokalnej gospodarki po³¹czenie z rynkiem egipskim. Strefa Gazy
zamieszkana jest przez ok. 1,5 mln osób, w dwóch trzecich potomków uchodŸców pa-
lestyñskich. Gospodarczo obszar ten uzale¿niony jest silnie od kontaktów z Izraelem
oraz Egiptem, przede wszystkim w zakresie handlu oraz dostêpu do rynku pracy. Inten-
syfikacja konfliktu oznacza zazwyczaj ograniczenia w obydwu obszarach, co ma nie-
pomierne skutki dla sytuacji ekonomicznej w tej ubogiej prowincji.

Dla analizy misji UE nale¿y podkreœliæ tak¿e skomplikowane dzieje historyczne
Strefy. Obszar ten na mocy decyzji Zgromadzenia Ogólnego ONZ stanowiæ mia³ jedn¹
z trzech arabskich czêœci podzielonej Palestyny. W konsekwencji wojny arabsko-izra-
elskiej13 terytorium to by³o a¿ do roku 1967 okupowane przez Egipt (formalnie nigdy
nie zosta³o anektowane), bêd¹c wielokrotnie obiektem izraelskich ataków wojskowych
celem likwidacji dzia³aj¹cych tam antyizraelskich grup militarnych. W wyniku wojny
szeœciodniowej Izrael rozpocz¹³ okupacjê Strefy14, która trwa³a a¿ do 1994 roku.
W okresie tym pojawi³y siê izraelskie osiedla.

Na mocy Porozumienia z Oslo15 z 1993 roku utworzono (uznaj¹c¹ pañstwo Izrael)
Autonomiê Palestyñsk¹, która przejê³a kontrolê nad znacznymi fragmentami Strefy
Gazy16 i Zachodniego Brzegu Jordanu (po porozumieniu z Oslo Gaza odgrywa³a rolê
palestyñskiej stolicy). Izrael kontrolowa³ nadal przestrzeñ powietrzn¹, granice l¹dowe
oraz wody terytorialne. W wyniku wybuchu drugiej intifady17 oraz zmian w polityce
palestyñskiej, Izrael zdecydowa³ siê w roku 2005 na ca³kowite wycofanie ze Strefy18,
ewakuuj¹c osiedla ¿ydowskie (sierpieñ–wrzesieñ 2005) oraz bazy wojskowe. (W la-
tach 2000–2004 57% wszystkich ataków terrorystycznych w Izraelu i na terytoriach
okupowanych dokonano w Strefie Gazy19). By³o to jednak jednoznaczne z konieczno-
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13 K. Kubiak, Pierwsza wojna bliskowschodnia 1097–1949. Studium polityczno-wojskowe, Wro-
c³aw 2006, ss. 47–48.

14 D. K. Shipler, Arabowie i ¯ydzi w Ziemi Obiecanej, Warszawa 2003, s. 26.
15 D. Cohn-Sherbok, D. El-Alami, Konflikt palestyñsko-izraelski, Warszawa 2002, s. 225–226.
16 K. Gebert, Wojna czterdziestoletnia, Warszawa 2004, s. 272.
17 R. Fiedler, Od intifady do intifady. Przyczyny, przebieg i skutki palestyñskich powstañ,

„Przegl¹d Politologiczny” 2003, nr 2, s. 22–23.
18 Warto zwróciæ uwagê na determinowane wzglêdami bezpieczeñstwa oraz kwestiami ideolo-

gicznymi ró¿ne podejœcie Izraela do ró¿nych ziem, które znajdowa³y siê pod jego okupacj¹. O ile
w przypadku Wschodniej Jerozolimy pañstwo to nie chce rozmawiaæ o kwestiach terytorialnych,
o tyle Synaj czy Strefa Gazy okaza³y siê obszarami negocjowanymi. J. L. Gelvin, Konflikt izrael-
sko-palestyñski, Kraków 2009, s. 217–218.

19 M. Lorenc, Terrorist Groups in the Arab-Israeli Conflict, w: The modern Terrorism and its
Forms, red. S. Wojciechowski, Poznañ 2007, s. 182.



œci¹ zamkniêcia przejœcia w Rafah. Izrael obawia³ siê zagro¿enia w³asnego bezpieczeñ-
stwa przez przemyt broni z Egiptu. Misja UE mia³a stanowiæ wiêc rozwi¹zanie
problemu poprzez obecnoœæ „trzeciej strony” na przejœciu i kontrolê funkcjonowania
przejœcia.

Operacja – podstawy prawne

Podstawy prawne dla funkcjonowania Misji Wspieraj¹cej UE dla punktu granicz-
nego Rafah stanowi³ zbiór umów miêdzynarodowych oraz decyzji Unii Europejskiej
tworz¹cych z³o¿on¹ mozaikê aktów prawnych.

Mandat EUBAM bazowa³ na Porozumieniu o Ruchu i Dostêpie (Agreement on
Movement and Access – AMA) zawartym 15 listopada 2005 roku przez Autonomiê Pa-
lestyñsk¹ i Izrael (co spotka³o siê z bardzo przychyln¹ reakcj¹ Unii Europejskiej20 oraz
wizyt¹ w grudniu Javiera Solany na granicy Strefy Gazy i Egiptu21).

AMA zawiera³o kilka kluczowych postanowieñ. Przejœcie mia³o dzia³aæ w sposób
ci¹g³y. Za³o¿ono mo¿liwoœæ pe³nego eksportu palestyñskich produktów rolnych w se-
zonie zbiorów 2005. Rafah zosta³o wskazane jako g³ówny punkt przekraczania granicy
Strefy Gazy i Egiptu z udzia³em misji „strony trzeciej” (Unii Europejskiej). Zobo-
wi¹zywa³ on równie¿ stronê palestyñsk¹ do niezw³ocznego zbudowania systemu za-
rz¹dzania granic¹ i zagwarantowania jej bezpieczeñstwa.

Mandat EUBAM stanowi³ nie tylko pochodn¹ AMA, lecz wynika³ dodatkowo
z dwóch dokumentów: Uzgodnionych Zasad dla Przejœcia Granicznego Rafah (Agreed
Principles for Rafah Crossing Point22) oraz Uzgodnionej Umowy o EUBAM na
Przejœciu Granicznym Rafah na granicy Gazy i Egiptu (Agreed Arrangements on the
EUBAM at the RCP on the Gaza-Egypt Border).

Uzgodnione Zasady dla Przejœcia Granicznego Rafah okreœla³y podstawowe regu³y
funkcjonowania przejœcia w Rafah. Mia³o byæ ono obs³ugiwane przez Autonomiê Pale-
styñsk¹ po swojej stronie i Egipt po swojej, uwzglêdniaj¹c miêdzynarodowe standardy
oraz prawo Autonomii. Za³o¿ono, i¿ przejœcie zostanie otwarte tak szybko jak strona
palestyñska oraz unijna bêd¹ gotowe, przyjmuj¹c, i¿ bêdzie to 25 listopada. Przejœcie
mia³o byæ przeznaczone dla posiadaczy dokumentów palestyñskich i jedynie w wy-
j¹tkowych przypadkach – po uprzedniej zgodzie rz¹du Izraela – innych paszportów
(dyplomaci, zagraniczni inwestorzy, przedstawiciele organizacji miêdzynarodowych).
Obserwatorzy unijni mieli nadzorowaæ przestrzeganie procedur, od ich opinii uzale¿-
niono obowi¹zywanie postanowieñ przez zak³adane dwanaœcie miesiêcy. Przejœcie
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20 Joint statement by Javier Solana and Jack Straw on the „Agreement on Movement and Access”
between Israel and the Palestinian Authority, Brussels, 15 November 2005, S364/05; Javier Solana,
EU High Representative for CFSP, welcomes the opening of Rafah border crossing, Brussels,
25 November 2005, S383/05.

21 Javier Solana, EU High Representative for the CFSP, pleased with Rafah border crossing ma-
nagement, appeals to Palestinian militant groups to renounce violence, Brussels, 19 December 2005,
S417/05.

22 Agreed documents by Israel and Palestinians on Movement and Access from and to Gaza, Jeru-
salem, 15 November 2005, S366/05.



mia³o równie¿ s³u¿yæ eksportowi produktów do Egiptu. Uzgodniono zakres sprzêtu
niezbêdnego do dokonywania inspekcji (w szczególnoœci pojazdów) oraz za³o¿ono, i¿
strona unijna przeszkoli lokalnych stra¿ników do jego obs³ugi. By³o to warunkiem
wpuszczenia ruchu samochodowego na przejœcie. Rafah mia³o byæ jedynym przejœciem
pomiêdzy Egiptem i Stref¹ Gazy, postanowiono, ¿e Kerem Shalom bêdzie funkcjonowaæ
jedynie przez okreœlony czas. Izrael zobowi¹za³ siê do dostarczenia Palestyñczykom
danych dotycz¹cych okreœlonych kategorii posiadaczy palestyñskich dokumentów.
Zdecydowano o biurze ³¹cznikowym prowadzonym przez Uniê, wyposa¿onym miêdzy
innymi w podgl¹d video sytuacji na przejœciu. Strona palestyñska mia³a ustaliæ limity
baga¿u. W zakresie ce³ postanowiono o dalszym bazowaniu na Protokole Paryskim23,
Autonomia i Izrael zobowi¹za³y siê do wymiany informacji, wspó³pracy w zakresie
szkoleñ oraz regularnych spotkañ. Kompetencje misji dotyczy³y mo¿liwoœci zarz¹dze-
nia ponownej kontroli w przypadku podejrzenia, i¿ dzia³alnoœæ s³u¿b palestyñskich nie
respektuje przyjêtych zasad. Dodatkowo zobowi¹zano j¹ do budowania zdolnoœci do
dzia³ania s³u¿b palestyñskich w zakresie szkolenia, sprzêtu i pomocy technicznej24.

Podstawowymi aktami prawnymi reguluj¹cymi zasady EUBAM Rafah po stronie
Unii Europejskiej by³y Wspólne Dzia³ania Rady (Council Joint Action 2005/889/CFSP
of 12 December 2005 on establishing a European Union Border Assistance Mission for
the Rafah Crossing Point (EUBAM Rafah), L 327/28 EN Official Journal of the Euro-
pean Union 14.12.2005). EUBAM Rafah sta³a siê misj¹ nale¿¹c¹ do Europejskiej Poli-
tyki obronnej i Bezpieczeñstwa (ESDP)25. Misja by³a czterokrotnie przed³u¿ana na
podstawie kolejnych Wspólnych Dzia³añ, do 31 marca 2007 roku26, do 24 listopada
200827, a nastêpnie do 24 listopada 2009 roku. W listopadzie 2009 roku misja zosta³a
ponownie przed³u¿ona decyzj¹ Rady do 24 maja 2010 roku.

Wspólna Akcja Rady28 zawiera szereg elementów konstytuuj¹cych misje. Mia³a
ona stanowiæ unijny wk³ad w realizacjê bliskowschodniego procesu pokojowego oraz
wdro¿enie AMA poprzez stanie siê bezstronn¹ „trzeci¹ stron¹”29. Wsparcie Unii Euro-
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23 Protocol on Economic Relations between the Government of Israel and the PLO, Paris,
29 April 1994, http://www.thejerusalemfund.org/carryover/documents/economic.html.

24 Agreed Principles for Rafah Crossing.
25 Middel East Peace Process – Council Conclusions, 14172/05 (Presse 289) PROVISIONAL
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nal Relations Brussels, 21–22 November 2005, s. 16.

26 COUNCIL JOINT ACTION 2006/773/CFSP of 13 November 2006 amending and extending Jo-
int Action 2005/889/CFSP on establishing a European Union Border Assistance Mission for the Ra-
fah Crossing Point (EUBAM Rafah), „EN Official Journal of the European Union”, 14.11.2006,
L 313/15.

27 Javier Solana, EU High Representative for CFSP, welcomes the extension of EU border assi-
stance mission at Rafah Crossing Point, Brussels, 24 May 2007, S158/07; COUNCIL JOINT
ACTION 2007/359/CFSP of 23 May 2007 amending and extending Joint Action 2005/889/CFSP on
establishing a European Union Border Assistance Mission for the Rafah Crossing Point (EUBAM Ra-
fah), „EN Official Journal of the European Union”, 25.05.2007, L 133/5.

28 COUNCIL JOINT ACTION 2005/889/CFSP of 12 December 2005 on establishing a European
Union Border Assistance Mission for the Rafah Crossing Point (EUBAM Rafah), „EN Official Jour-
nal of the European Union”, 14.12.2005, L 327/28.

29 „Unia Europejska, jako czêœæ Kwartetu, jest zobowi¹zana do pomocy i u³atwiania wdra¿ania
mapy drogowej, która projektuje obustronne kroki rz¹du Izraela i Autonomii Palestyñskiej w obsza-



pejskiej okreœlone zosta³o jako czêœæ europejskiego wk³adu w realizacjê „mapy drogo-
wej” przez UE jako cz³onka Kwartetu. Dostrze¿ono rolê przejœcia w Rafach dla
gospodarki, bezpieczeñstwa i spraw humanitarnych. Podkreœlono koniecznoœæ budo-
wania przez Autonomiê w³asnych zdolnoœci instytucjonalnych, w tym równie¿ w za-
kresie spraw celnych.

Cele operacji, instrumentarium dzia³añ

Cele misji okreœlone zosta³y jako „...aktywny monitoring, weryfikacja i ocena
dzia³añ Autonomii Palestyñskiej w zakresie implementacji Uzgodnionych Zasad dla
Przejœcia Granicznego Rafah oraz wspó³dzia³anie z w³adzami dla zapewnienia, ¿e Au-
tonomia postêpuje w zgodzie ze wszystkimi uzgodnionymi zadaniami i regulacjami
dotycz¹cymi przejœcia i zawartych w Uzgodnionych Zasadach”.

Zadania EUBAM Rafah okreœlone zosta³y jako monitorowanie oraz weryfikowanie
dzia³alnoœci palestyñskiej stra¿y granicznej oraz s³u¿by celnej w zakresie:
1) pomocy Autonomii Palestyñskiej w budowaniu zdolnoœci w zakresie zarz¹dzania

granic¹ oraz kwestiami celnymi, przede wszystkim poprzez szkolenia, wyposa-
¿anie oraz pomoc techniczn¹;

2) oceny zakresu wdra¿ania przez Autonomiê procedur;
3) wymagania od stra¿y granicznej i s³u¿b celnych ponownego sprawdzenia i oszaco-

wania pasa¿erów, baga¿u, samochodów lub transportowanych dóbr w przypadku
w¹tpliwoœci dotycz¹cych zgodnoœci z odpowiednimi zasadami i regulacjami;

4) przyczyniania siê do budowania zaufania pomiêdzy stronami;
5) przyczyniania siê do tworzenia zdolnoœci instytucjonalnych w Autonomii Palestyñ-

skiej niezbêdnej dla zapewnienia efektywnej kontroli granicznej, nadzoru policyj-
nego oraz profesjonalnych operacji celnych30.
Czêœæ operacyjna misji rozpoczê³a siê 24 listopada 2005 roku31. W funkcjonowanie

misji zaanga¿owa³o siê 17 krajów cz³onkowskich Unii Europejskiej: Austria, Belgia,
Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Litwa, Luksemburg, Niemcy,
Portugalia, Rumunia, Szwecja, Wielka Brytania i W³ochy. Misja sk³ada³a siê z ok. 70
osób, reprezentuj¹cych policjê, s³u¿by graniczne (policjê graniczn¹) oraz s³u¿by celne.

Obserwatorzy EUBAM nie posiadali w³adzy wykonawczej. To palestyñscy pogra-
nicznicy i celnicy wykonywali pracê kontroln¹ na przejœciu32. Uprawnienia cz³onków
misji dotyczy³y natomiast monitorowania, sprawdzania, mo¿liwoœci za¿¹dania powtór-
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rach polityki, bezpieczeñstwa, gospodarki, kwestii humanitarnych oraz tworzenia instytucji. Powinno
to zaowocowaæ powstaniem niezale¿nej, demokratycznej i zdolnej do samodzielnego funkcjonowa-
nia Pañstwa Palestyñskiego, istniej¹cego w pokoju i bezpieczeñstwie obok Izraela i innych s¹sia-
dów”. COUNCIL JOINT ACTION 2005/889/CFSP of 12 December 2005 on establishing a European
Union Border Assistance Mission for the Rafah Crossing Point, „EN Official Journal of the European
Union”, 14.12.2005, L 327/28.

30 European Union Order Assistanec Mission Rafah, November 2005–May 2009, Information leaflet.
31 COUNCIL JOINT ACTION 2005/889/CFSP of 12 December 2005 on establishing a European

Union Border Assistance Mission for the Rafah Crossing Point (EUBAM Rafah), „EN Official Jour-
nal of the European Union”, 14.12.2005, L 327/28.

32 EUBAM Rafah, EUBAM still operational, December 2007.



nego sprawdzenia osoby lub obiektu przekraczaj¹cego granice, w przypadku którego
zachodzi³y w¹tpliwoœci odnoœnie rzetelnoœci kontroli. Misja nie mog³a samodzielnie
otworzyæ przejœcia. By³a w³adna jedynie pomóc obydwu stronom w implementacji ich
porozumieñ33.

Zaplecze operacyjne, dowództwo, Ÿród³a finansowania

Misja ulokowana zosta³a w dwóch miejscach. Zespó³ monitoruj¹cy obecny by³ na
przejœciu granicznym Rafah. Dodatkowo prowadzi³a ona biuro ³¹cznikowe w Kerem
Shalom. Tam strona izraelska i palestyñska koordynowa³y dzia³ania. Pocz¹tkowo
zak³adano, ¿e misja bêdzie stacjonowaæ w pomieszczeniach na samym przejœciu oraz
w mieœcie Gaza, gdzie znajdowaæ mia³o siê dowództwo. Planu odnoœnie Gazy nigdy
nie zrealizowano z uwagi na wzglêdy bezpieczeñstwa. W praktyce uczestnicy misji po-
dró¿owali do Rafah przez Kerem Shalom.

Sk³ad osobowy misji obejmowaæ mia³ szefa misji wraz z personelem doradczym
(odpowiedzialnego za kontrole operacyjna oraz codzienne funkcjonowanie misji), wy-
dzia³y monitoringu i operacji, oraz wydzia³ administracyjny. Szczegó³y organizacyjne
mia³y zostaæ rozwiniête w Koncepcie Operacji (Concept of Operations – CONOPS)
oraz Planie Operacyjnym (Operation Plan – OPLAN). Cz³onkowie misji nosiæ mieli
mundury narodowe z unijnymi insygniami lub – w przypadku niepolicyjnych pracowni-
ków – opcjonalne mundury po decyzji szefa misji. W latach 2005–2008 szefem misji by³
w³oski genera³ Pietro Pistolese. W listopadzie 2008 roku szefem misji zosta³ Francuz
Alain Faugeras. Z uwagi na sytuacjê liczba obserwatorów zmniejszy³a siê z 78 do 18.

Podleg³oœæ misji zaprojektowana zosta³a podobnie do operacji zarz¹dzania sytu-
acjami kryzysowymi. Polityczn¹ kontrolê sprawowa³ Komitet Polityczny i Bezpie-
czeñstwa (Political and Security Committee), Wysoki Przedstawiciel mia³ udzielaæ
wytycznych szefowi misji za pomoc¹ Specjalnego Przedstawiciela UE. Ten ostatni po-
winien równie¿ otrzymywaæ raporty od szefa, a nastêpnie przedstawiaæ w³asne Wyso-
kiemu Przedstawicielowi (raportuj¹cemu stan rzeczy w Radzie).

Operacja mia³a byæ finansowana ze œrodków Unii Europejskiej. Dodatkowo koszt
personelu mia³ byæ ponoszony przez deleguj¹ce go pañstwa cz³onkowskie (miêdzy in-
nymi w zakresie pensji, ubezpieczenia, kosztów transportu itd.). W 2005 roku na misjê
przeznaczono prawie 1,7 mln euro, w latach styczeñ 2006–maj 2007 prawie 6 mln
euro34. Bud¿et na okres maj 2007–maj 2008 okreœlono na 7 mln euro35, a listopad
2009–maj 2010 wyniós³ on 1 120 tys. euro36.
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33 www.eubam-rafah.eu.
34 COUNCIL JOINT ACTION 2006/773/CFSP of 13 November 2006 amending and extending Jo-

int Action 2005/889/CFSP on establishing a European Union Border Assistance Mission for the Rafah
Crossing Point (EUBAM Rafah), „EN Official Journal of the European Union”, 14.11.2006, L 313/15.

35 COUNCIL JOINT ACTION 2007/359/CFSP of 23 May 2007 amending and extending Joint Ac-
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Funkcjonowanie EUBAM Rafah

Œrednia iloœæ osób przekraczaj¹cych granicê wynosi³a w pocz¹tkowym okresie
funkcjonowania misji oko³o 1500 dziennie. Jednak¿e ju¿ od 25 czerwca 2006 roku
przejœcie graniczne pozostawa³o zamkniête dla normalnego ruchu z uwagi na wzrost
napiêcia w regionie (jednym z bezpoœrednich przyczyn by³o porwanie kaprala armii
izraelskiej37). W lipcu dosz³o do wysadzenia fragmentów muru granicznego w okoli-
cach przejœcia Rafah, co umo¿liwi³o powrót osób uwiêzionych po drugiej stornie grani-
cy. Kilka dni póŸniej otworzono przejœcie na dwa dni dla celów humanitarnych,
g³ównie dla umo¿liwienia powrotu Palestyñczyków do Strefy Gazy. Przejœcie przekro-
czy³a wtedy rekordowa iloœæ ponad 5 tysiêcy osób38. W kolejnych miesi¹cach otwiera-
no je jedynie w okreœlonych sytuacjach, czêstokroæ w wyniku nacisków szefa misji.
W efekcie pomiêdzy czerwcem 2006 a czerwcem 2007 przejœcie pozostawa³o otwarte
jedynie przez 83 dni, co umo¿liwi³o przekroczenie granicy ponad 160 tysi¹com osób.
Jednak¿e nawet ograniczona iloœæ obserwatorów nie uniemo¿liwia wznowienia nor-
malnego funkcjonowania misji w przypadku pe³nego otwarcia przejœcia39. Warto za-
uwa¿yæ, ¿e misja potrafi³a zachowaæ sprawnoœæ operacyjn¹ w utrudnionych warunkach.
Z powodu eskalacji napiêcia dnia 13 lipca 2007 roku zawieszono jej dzia³ania40. Jednak-
¿e w okresie 2005–2007 obserwatorzy asystowali przy przekroczeniu granicy przez
prawie pó³ miliona osób.

Hamas wygra³ wybory municypalne w Strefie Gazy w roku 2005, podobnie jak
styczniowe wybory parlamentarne w roku 2006 w Autonomii Palestyñskiej. Zdoby³ on
74 ze 132 miejsc w parlamencie, pokonuj¹c dotychczas dominuj¹cy na scenie politycz-
nej Fatah. Organizacja ta, pomimo parlamentaryzacji metod dzia³ania, nie uznawa³a
Izraela oraz zawartych z nim wczeœniej porozumieñ41. Dodatkowo Unia Europejska nie
uzna³a prawa tej organizacji do sprawowania rz¹dów w Autonomii Palestyñskiej, uwa-
¿aj¹c j¹ za strukturê terrorystyczn¹. Strumieñ œrodków finansowych stanowi¹cych pod-
stawê egzystencji Autonomii trafi³ od niezale¿nych organizacji zamiast do oficjalnych
struktur. Efektem by³o pogorszenie siê sytuacji gospodarczej i warunków ¿ycia. Ju¿
w kwietniu 2006 roku w Strefie dosz³o do staræ zwolenników Hamasu i Fatahu, ich po-
nowna intensyfikacja nast¹pi³a w grudniu, w zwi¹zku z zapowiedziami nowych wy-
borów parlamentarnych42. W styczniu 2007 roku Hamas przej¹³ kontrolê nad Stref¹
Gazy, powoduj¹c jednoczeœnie jej miêdzynarodow¹ izolacjê (m.in. Egipt przeniós³
swoj¹ ambasadê z Gazy na Zachodni Brzeg). Efektem zaistnia³ej sytuacji by³ przemyt
broni z Egiptu do Strefy oraz eskalacja ataków rakietowych z tego terytorium. Przejê-
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cie w³adzy przez Hamas zaktywizowa³o palestyñskie dzia³ania radykalne, w tym
ostrza³ z terytorium Gazy przygranicznych miasteczek izraelskich43. Spowodowa³o to
szereg dzia³añ odwetowych ze strony Izraela. Jednoczeœnie, pomimo nacisków miê-
dzynarodowych na Egipt nie poprawi³ on kontroli przemytu broni do Strefy Gazy (gra-
nica poprzecinana jest podziemnymi tunelami, którymi przemyca siê towary oraz
broñ). Na prze³omie grudnia 2008 i stycznia 2009 Izrael przeprowadzi³a operacje
P³ynny O³ów wkraczaj¹c do Strefy i prowadz¹c tam zmasowane dzia³ania zbrojne.

Zawieszenie dzia³alnoœci misji zwi¹zane by³o bezpoœrednio z przejêciem w³adzy
w Strefie Gazy przez Hamas. Unia Europejska uznawa³a t¹ organizacjê za terrory-
styczn¹. Hamas przej¹³ równie¿ kontrolê nad przejœciem granicznym i sprzêtem war-
tym ok. 5 mln euro44. Warto równie¿ odnotowaæ, i¿ zgodnie z porozumieniem z 2005
roku (AMA) przejœcie Rafah mia³o byæ obsadzone przez Force 17. Jednostka ta by³a
zwi¹zana z przeciwnikiem Hamasu – Fatahem. Bêd¹c gwardi¹ prezydenck¹ nie mia³a
ona szans na powrót do Strefy, który to by³ jednak konieczny dla wznowienia dzia³al-
noœci EUBAM. Efektem zaistnia³ej sytuacji by³a koniecznoœæ przeniesienia siê
EUBAM Rafah na terytorium Izraela do Ashelon.

Zawieszenie operacji nie spowodowa³o jej likwidacji. Misja zachowuje zdolnoœci
operacyjne, pozwalaj¹ce jej na szybki powrót do Rafah. Dodatkowo utrzymywane jest
biuro ³¹cznikowe, przygotowywane s¹ projekty wzmacniaj¹ce zdolnoœci do dzia³ania
oraz wspierane s¹ inne misje45.

Warto wspomnieæ równie¿ o wsparciu udzielanemu przez misjê innej operacji Unii
Europejskiej – EUPOL COPPS, misji zwi¹zanej z pomoc¹ Palestyñskiej Cywilnej Po-
licji. Wsparcie to polega na kontrolowaniu (przede wszystkim w zakresie identyfikacji
najpotrzebniejszych obszarów wsparcia na poziomie komend na Zachodnim Brzegu)
i szkoleniu (programy szkoleñ policji granicznej i celnej wdra¿ane w Centrum szkoleñ
w Jerycho) policji46.

Wnioski, ocena efektywnoœci dzia³añ UE

Misja EUBAM Rafah stanowi³a bardzo ambitny plan wsparcia procesu pokojowe-
go na Bliskim Wschodzie i jednoczeœnie rozwijania europejskiej obecnoœci w regionie,
buduj¹cej wizerunek Unii Europejskiej jako powa¿nego i aktywnego gracza w stosun-
kach miêdzynarodowych. Jednoczeœnie jednak efektywnoœæ misji by³a w du¿ej mierze
pochodn¹ sytuacji w regionie. Mog³a ona wspieraæ okreœlone dzia³ania, lecz nie mog³a
ich zastêpowaæ. Do pozytywnych efektów dzia³ania misji bezdyskusyjnie zaliczyæ
mo¿na umo¿liwienie ok. 500 tys. osób przekroczenie granicy, stworzenie forum dialogu
palestyñsko-izraelskiego oraz stworzenie podstaw palestyñskiej zdolnoœci instytucjo-
nalnej w zakresie zarz¹dzania granicznego. Niestety w zwi¹zku z sytuacj¹ polityczn¹
w regionie jej dzia³ania zosta³y ograniczone, a nastêpnie zawieszone.
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Pomimo zamkniêcia przejœcia misja zachowuje zdolnoœci operacyjne, a Rada po-
twierdzi³a 17 listopada 2009 roku zdolnoœæ do ponownego rozlokowania obserwato-
rów na przejœciu47. Powrót do obowi¹zków mo¿e nast¹piæ natychmiast po wezwaniu.
Przedstawiciele Unii Europejskiej wielokrotnie zreszt¹ deklarowali zdolnoœæ do na-
tychmiastowego powrotu do Rafah i otwarcia przejœcia. Na pocz¹tku roku 2009 apelo-
wali równie¿ do Izraela o otwarcie granicy dla pomocy humanitarnej48. Warunkami
powrotu ma³y byæ zawieszenie ognia pomiêdzy Izraelem i Hamasem oraz zgoda na
obsadzenie przejœcia przez Autonomiê Palestyñsk¹. Ka¿de inne rozwi¹zanie wyma-
ga³oby nowych umów, co je¿eli nie by³oby niemo¿liwe, to na pewno bardzo cza-
soch³onne. Pojawi³a siê te¿ propozycja rozszerzenia dzia³añ misji poza Rafah celem
pomocy w zwalczaniu przemytu49, co wydaje siê byæ ciekawym pomys³em w kontekœ-
cie budowy przez Egipt stalowej zapory wzd³u¿ granicy ze Stref¹ Gazy.
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