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Konflikt rosyjsko-ukrainski stal si¢ wielkim sprawdzianem dla systemu bezpie-
czenstwa na obszarze euroatlantyckim. Radykalna zmiana sytuacji w Europie
dobitnie unaocznita dezaktualizacj¢ Europejskiej strategii bezpieczenstwa
z 2003 r. W $wietle zmienionych warunkéw miedzynarodowych ponownego
okredlenia wymaga misja UE w dziedzinie bezpieczenstwa, a szczegélnie kie-
runki dzialan (strategia operacyjna) oraz zakres odpowiednich przygotowan
(strategia preparacyjna), aby moc te misje skutecznie realizowaé. W rezultacie
narasta wsrod panstw cztonkowskich przekonanie o potrzebie refleksji stra-
tegicznej na temat roli UE w $wiecie z mysla o wzmocnieniu podmiotowosci
Unii Europejskiej w dziedzinie bezpieczenstwa, a w konsekwencji jej sity i wia-

rygodnosci w wymiarze wewnetrznym i zewnetrznym.

W grudniu 2013 r. Rada Europejska, po raz pierwszy od wejscia w zycie
traktatu lizbonskiego, zajela si¢ problematyka bezpieczenstwa i obrony UE.
Wprowadzenie tego tematu do programu spotkania gléw panstw i szeféw rza-
dow wynikalo ze swiadomosci impasu, w jakim znalazla si¢ Wspolna Polityka
Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO) w ostatnich latach. Oczekiwano, ze spotka-
nie to nada nowy impuls dalszemu rozwojowi tej sfery dzialania Unii. W trak-
cie przygotowan do szczytu, ambitna wola zdynamizowania strategicznego
UE stabta w obliczu dazenia przez najwigksze panstwa unijne do zatatwienia
kilku istotnych dla nich spraw (m.in. konsolidacji przemystéw obronnych).
W efekcie szczyt Rady Europejskiej zakonczyl sie umiarkowanymi rezultata-
mi w zakresie wzmocnienia fundamentéw strategicznych UE.

W konkluzjach szczytu w jednym z punktéw zapisano: ,Rada Europejska
zwraca si¢ do wysokiego przedstawiciela (Unii do spraw zagranicznych i bez-
pieczenstwa), aby w $cislej wspétpracy z Komisjg ocenil wptyw zmian w $ro-
dowisku globalnym oraz aby, po konsultacjach z panstwami czlonkowskimi,
przedstawit Radzie w 2015 r. raport dotyczacy wyzwan i mozliwosci stoja-
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cych przed Unig™'. Ta kompromisowa formula stworzyta perspektywe uru-
chomienia refleksji strategicznej na forum UE, ktéra przy wspolnym wysitku
i woli panstw czlonkowskich mogtaby zaowocowaé opracowaniem nowego
fundamentu strategicznego. Nowa strategia zastgpilaby przyjeta w 2003 r.
Europejska strategie bezpieczenstwa (ESB) z uzupelniajacym raportem im-
plementacyjnym z 2008 r.%.

Gdy uzgadniano te powsciagliwe sformulowang konkluzje, w Kijowie
zdawal si¢ wygasa¢ protest zwolennikéw zblizenia Ukrainy z UE. Niewielu
wowczas przewidywalo tak silne ujawnienie si¢ agresywnej postawy Rosji,
ktéra w reakcji na rewolucje ukrainska posunie si¢ do aneksji Krymu, i roz-
poczecie podprogowej (ponizej progu otwartej wojny) agresji na wschodzie
Ukrainy. Nie oczekiwano, ze nastapi trwala i fundamentalna zmiana warun-
kow bezpieczenstwa w Europie. W obliczu konfliktu rosyjsko-ukrainskiego
nawet najwieksi zwolennicy trwania UE przy zapisach uzgodnionej ponad
dekade wczesniej strategii musieli przyzna¢, ze nie jest ona juz adekwatnym
punktem odniesienia w sferze politycznej i planistycznej, a jedynie $wia-
dectwem minionego czasu, gdy Unia Europejska mogla cieszy¢ sie bezpre-
cedensowym dobrobytem i bezpieczenstwem, jak glosito pierwsze zdanie
ESB. Dramatyczna zmiana sytuacji bezpieczenstwa na wschodzie Europy
nie wyczerpuje argumentéw przemawiajacych za potrzeba zmiany podstaw
strategicznych UE, co bedzie tematem pierwszej czesci niniejszego arty-
kulu. W drugiej czesci scharakteryzowana zostanie dotychczasowa debata
ze szczegOlnym uwzglednieniem zastrzezen zglaszanych przez sceptykow.
Nastepnie zarysowana zostanie $ciezka dojscia do nowego fundamentu stra-
tegicznego wraz z propozycja ustrukturyzowania raportu wysokiej przed-
stawiciel w 2015 r. zgodnie z modelem cyklu strategicznego. Na zakonczenie
przedstawione zostanie stanowisko Polski w sprawie przyszlosci WPBIiO.

Tu zaszla zmiana

Europa skonfrontowana jest dzi$§ z wyzwaniami w dawno niewystepujacej
skali. Narastajacy kryzys europejskiego bezpieczenstwa objawia si¢ jedno-

' Konkluzje przyjete przez Rade Europejska 19-20 grudnia 2013 r., EUCO 217/13, pkt 9 in fine.

2 Bezpieczna Europa w lepszym Swiecie, Europejska Strategia Bezpieczenstwa przyjeta przez Rade
Europejska 12 grudnia 2003 r.; Utrzymanie bezpieczeristwa w zmieniajgcym sig Swiecie, sprawozdanie
na temat wdrazania ESB poparte przez Rade Europejska 11-12 grudnia 2008 r.
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cze$nie w wielu wymiarach: zewnetrznym i wewnetrznym, militarnym i po-
zamilitarnym oraz globalnym i regionalnym. Stan obecny rézni si¢ diame-
tralnie od realiéw $wiata i Europy w 2003 r., gdy przyjmowano Europejska
strategie bezpieczenstwa.

Akcesja panstw z Europy Srodkowej i Wschodniej do UE, ktérej dzie-
sigta rocznice obchodzimy w tym roku, postrzegana byla powszechnie
jako ostateczne przezwyci¢zenie skutkdéw II wojny Swiatowej i pdzniejszej
konfrontacji dwdch blokéw?, otwierajac przed Europa nowe perspektywy
rozwoju. Réwnolegle z rozszerzeniem Unia Europejska szykowata sie do
glebokiej reformy wewnetrznej, zakoficzonej ostatecznie przyjeciem trak-
tatu lizbonskiego. Inicjujac Europejska polityke sasiedztwa, Europejczycy
sygnalizowali zdolno$¢ do podjecia dalekowzrocznych staran o stabilizacje
otoczenia Unii na wschodzie i poludniu oraz wystepowania w aktywnej, wy-
przedzajacej roli w dziedzinie bezpieczenstwa. Swiadectwem zmienionych
uwarunkowan polityki zagranicznej i bezpieczenstwa bylo zaangazowanie
Unii w czasie pomaranczowej rewolucji na Ukrainie. Podstawy strategiczne
do dziatania pozostaly jednak bez zmian, a ESB odzwierciedlata priorytety
i oceny jedynie 6wczesnych pietnastu czlonkéw Unii Europejskiej. Do ak-
tualizacji strategii nie udato si¢ doprowadzi¢ prezydencji francuskiej w UE
w 2008 r. Z uwagi na réznice intereséw opracowano jedynie raport imple-
mentacyjny.

Obowigzujaca ESB nie uwzgledniala réwniez nowych mozliwosci poli-
tycznych i innowacji organizacyjnych w sferze stosunkéw zewnetrznych,
w jakie wyposazyl Unie¢ Europejska traktat lizbonski, ktory wszedl w zycie
1 grudnia 2009 r. Jego postanowienia odzwierciedlaly ambicje pelnienia
przez UE roli gracza globalnego. W zakresie WPBIiO stworzone zostaly
mozliwos$ci poglebienia wspétpracy (m.in. klauzula solidarnosci czy posta-
nowienia o stalej wspodtpracy strukturalnej). W zderzeniu z szybko naste-
pujacymi zmianami zewnetrznymi i wewnetrznymi ujawnily sie jednak ze
zdwojong sila ograniczenia we wzmacnianiu podmiotowosci UE w dziedzi-
nie bezpieczenstwa.

* W uzasadnieniu pokojowej nagrody Nobla w 2012 r. Komitet Noblowski stwierdzit: ,The fall of
the Berlin Wall made EU membership possible for several Central and Eastern European countries,
thereby opening a new era in European history. The division between East and West has to a large
extent been brought to an end; democracy has been strengthened; many ethnically-based national
conflicts have been settled”, The Nobel Peace Prize 2012 to the European Union (EU) - Press Release,
Nobelprize.org, http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2012/press.html (dostep:
2 grudnia 2014 r.).
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W pierwszej kolejnosci naruszone zostaly podstawy wspdlnotowego bez-
pieczenstwa ekonomicznego. Sekwencja kryzyséw bankowego, finansowego
i gospodarczego skupita uwage rzadéw narodowych oraz instytucji euro-
pejskich na kwestiach gospodarczych. W centrum zawirowan znalazly sie
panstwa nalezace do strefy euro, a kwestia ustabilizowania wspolnej walu-
ty urosta do rangi najwazniejszego, wrecz egzystencjalnego problemu Unii
Europejskiej. Trudnosci gospodarcze zachwialy w niektérych panstwach
podstawami tadu spotecznego, sprzyjajac wzrostowi poparcia dla ugrupo-
wan radykalnych i populistycznych. Polityka konsolidacji finanséw publicz-
nych istotnie ograniczyta mozliwosci i wole wladz narodowych do wzmac-
niania wlasnego potencjalu w dziedzinie bezpieczenstwa. Najbardziej do-
bitnym przyktadem tego trendu byt datowany od 2008 r. znaczacy spadek
nakladéw na obronnos¢, ktéry w dluzszej perspektywie moze doprowadzié
do trwalego ograniczenia potencjalu wojskowego panstw czlonkowskich,
ostabiajac takze zdolnosci do wypelniania zobowigzan sojuszniczych w ra-
mach NATO.

Zarzadzanie kryzysowe w strefie euro wymusilo szybkie, jak na standardy
Unii, dzialania zaradcze w ramach koordynacji gospodarczej, ale przyczyni-
lo sie zarazem do wyhamowania procesu integracyjnego w innych dziedzi-
nach. Wyraznie zaznaczylo si¢ to w sferze dzialan zewnetrznych, gdzie mimo
innowacji wprowadzonych traktatem lizbonskim z trudem osiggana byla
zgodnos¢, a przede wszystkim gotowos¢ do wspdlnego dziatania. Trudnosci
z wypracowaniem wspdlnego stanowiska ujawnity sie w petni podczas tzw.
arabskiej wiosny w 2011 r., kiedy fala niepokojéw spotecznych, nabieraja-
cych w niektdrych panstwach Bliskiego Wschodu charakteru rewolucyjnego,
poglebita niestabilno$¢ potudniowego sasiedztwa Europy. Jednoczesnie lista
wyzwan, ktérym Unia musi stawi¢ czola, takze w wymiarze strategicznym,
systematycznie si¢ wydluza. Obecnie zaliczy¢ do niej mozna: wojn¢ domowa
w Syrii, wraz z jej szerszym kontekstem politycznym; postepujaca destabiliza-
cje w Afryce; erupcje terroryzmu na flance potudniowej wraz z jego nowym
organizacyjnym wcieleniem w postaci ,,Paiistwa Islamskiego” oraz stymu-
lowang tymi kryzysami niekontrolowana migracje, skutkujaca narastajaca
presja na paristwa czfonkowskie w rejonie Morza Srédziemnego. Mimo sze-
rokiego zakresu instrumentéw i wzmocnienia instytucjonalnego w wyniku
powolania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, stanowiska Unii mia-
ly przewaznie charakter reaktywny. Niesatysfakcjonujaca praktyka operacji
unijnych, przede wszystkim trudnosci przy uruchomieniu misji (przyklady
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Mali czy Republiki Srodkowoafrykanskiej), to dobitny skutek braku uzgod-
nionego miedzy panstwami czlonkowskimi fundamentu strategicznego.

Najwazniejszym wyzwaniem dla Europy w sferze bezpieczenstwa od cza-
su zakonczenia zimnej wojny okazal si¢ jednak rozwoj sytuacji na wschod-
niej flance UE, bedacy rezultatem zderzenia si¢ dwoch konfliktogennych
proceséw: rewolucji ukrainskiej oraz rosyjskiej agresji. Konflikt rosyjsko-
ukrainski de facto oznacza zakonczenie ery pozimnowojennej w stosunkach
miedzynarodowych - ery, ktérg cechowata oferta Zachodu wobec Rosji na
rzecz wspodlpracy w dziedzinie bezpieczenstwa.

W tym kontekscie nalezy wskaza¢, ze w wymiarze polityczno-militar-
nym NATO i USA zareagowaly adekwatnie, m.in. przez wzmocnienie misji
»Air Policing” w panstwach baltyckich czy uruchomienie ciaglej rotacyjnej
obecnosci sit amerykanskich i innych panstw sojuszniczych w panstwach
lezacych na wschodniej flance Sojuszu. Pozytywnie oceni¢ nalezy takze de-
cyzje szczytu Sojuszu w walijskim Newport 4-5 wrze$nia 2014 r., wzmacnia-
jace sile odstraszania sojuszu.

Zdecydowanie gorzej w tej sytuacji zdaje egzamin Unia Europejska — nie
po raz pierwszy. Juz podczas wojny rosyjsko-gruzinskiej w 2008 r. Unia nie
potrafifa wyegzekwowaé wynegocjowanego z Rosja porozumienia, a przy
kryzysie gazowym w 2009 r. wystapily trudnosci z adekwatng reakcja
i wsparciem dla dotknietych nim panstw cztonkowskich. W obliczu obecne-
go konfliktu rosyjsko-ukrainskiego Unia nie potrafi dziata¢ strategicznie, nie
wykazuje inicjatywy i nie podejmuje niezbednych krokéw wyprzedzajacych.
W rezultacie mozliwe scenariusze wydarzen zalezag w wigkszym stopniu nie
od Europejczykow, tylko od Rosji. Realizacji planéw rosyjskich mozna zapo-
biec wylacznie przez odstraszajaca postawe Zachodu, w tym site powstrzy-
mywania przez Europe, szczegdlnie przy uzyciu $rodkéw ekonomicznych,
ktéra Rosja musialaby wlaczy¢ do swoich kalkulacji strategicznych. Unia
dysponuje ogromnym potencjalem odstraszania gospodarczego, mozliwym
do realizowania m.in. za pomoca sankgji, jego pelne wykorzystanie utrud-
niaja jednak rozbieznosci intereséw miedzy panstwami czlonkowskimi. Na
rozbieznos$ciach tych korzysta Rosja, ktéra ponadto przy uzyciu elementéw
walki informacyjnej stara si¢ rozbija¢ jednolity glos panstw UE.

Tymczasem, jako wspomniano wczesniej, zmiana warunkow w europej-
skim $rodowisku bezpieczenstwa ma charakter trwaly, co powinno znalez¢
nalezyte odzwierciedlenie w strategicznych podstawach dzialann UE. Nie tyl-
ko jednak konflikt rosyjsko-ukrainski wymusza stworzenie nowych funda-
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mentow strategicznych dla Europy, istnieja bowiem nowe formy zagrozen
(asymetryczne, hybrydowe, ponizej progu regularnej wojny). Nasilila si¢
codzienna biezgca presja polityczno-militarna i pozamilitarna (manewry,
zbrojenia, ataki cybernetyczne, szantaz energetyczny, walka informacyjna).

W wymiarze globalnym dokonuje si¢ asymetryzacja bezpieczenstwa,
np. bezpieczenstwa nuklearnego. Zagrozenia dla pokoju $wiatowego i re-
gionalnego stanowia panstwa upadajace, upadle i zbdjeckie. Postepuje roz-
powszechnianie zaawansowanych technologii wojskowych oraz zagrozenie
proliferacja broni masowego razenia. Zagrozenie aktami terroryzmu nabralo
charakteru powszechnego. Dynamiczny rozwdj technologii informacyjnych
przyniost nowy rodzaj zagrozen w nieznanej dotad skali i problem bezpie-
czenstwa cyberprzestrzeni.

Wobec zréznicowanego charakteru wyzwan i zagrozen wigkszego zna-
czenia nabiera sprawne wykorzystanie w pelnym zakresie mechanizméw
i dziatan zewnetrznych UE ($rodkow zapobiegania konfliktom i stabilizacji
pokryzysowej, wspdlpracy rozwojowej, pomocy humanitarnej, instrumen-
tow WPBiO). UE moglaby odgrywac jeszcze bardziej znaczaca role, szcze-
golnie w pozamilitarnym obszarze bezpieczenstwa (gospodarczym, finanso-
wym, energetycznym i spolecznym). Dlatego panstwa czlonkowskie, przy-
gotowujac si¢ do sprostania wyzwaniom wspdtczesnosci, potrzebujg aktual-
nego, konkretnego okreslenia roli UE jako podmiotu strategicznego (misji),
koncepcji dzialan (strategii operacyjnej) i zakresu przygotowan (strategii
preparacyjnej) w nowym $rodowisku bezpieczenstwa. Takie okreslenie mo-
glaby przynie$¢ nowa strategia bezpieczenstwa Unii Europejskie;.

Stan debaty
Postulat rewizji ESB zglaszany byl od diuzszego czasu w debacie eks-

perckiej* lub wypowiedziach politycznych®. Takze Parlament Europejski
opowiadal si¢ za opracowaniem bialej ksiegi bezpieczenstwa europejskie-

*  Np. S. Koziej, Miedzy pieklem a rajem: Szare bezpieczeristwo na progu XXI wieku, Torun 2006;
S. Koziej, Potrzeba nowelizacji strategii bezpieczeristwa Unii Europejskiej, ,Bezpieczenstwo Narodowe”
nr 20, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2011, s. 19-40.

> Zob. w szczegélnoéci wystapienie Prezydenta RP w Monachium, 4 lutego 2012 r., http://www.
prezydent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta/wystapienia/art,136,wystapienie-prezydenta-rp-
w-monachium.html (dostep: 2 grudnia 2014 r.).
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go®. Bez entuzjazmu podchodzili do tej kwestii przedstawiciele panstw
cztonkowskich, a takze instytucje UE, w konsekwencji nie uwzglednia-
no tej kwestii w programie wspolnych dziatan, cho¢ wszyscy coraz silniej
uzmystawiali sobie fakt dezaktualizacji dokumentu z 2003 r.

Decyzja o wiaczeniu WPBiO do agendy posiedzenia Rady Europejskiej
w grudniu 2013 r. stworzyla przestanki dla polozenia fundamentu strate-
gicznego, ale ta szansa nie w pelni zostala wykorzystana. Podczas trwaja-
cych rok przygotowan debate ustrukturyzowano w sposéb zawezajacy jej
zakres, cho¢ sprawozdanie wysokiego przedstawiciela Unii ds. polityki za-
granicznej i bezpieczenstwa mozna bylo odczytac jako zaczyn glebszej re-
fleksji’. Panstwom czlonkowskim zabraklo woli dyskusji o potrzebie strate-
gii na najwyzszym szczeblu. Co wigcej, na spotkaniu grudniowym nie tylko
nie uruchomiono prac nad nowym dokumentem strategicznym, ale takze
nie podjeto innych kluczowych kwestii dotyczacych pograzonej w impasie
WPBIO, jak przykladowo niewykorzystany potencjal traktatu lizbonskiego
w tej dziedzinie®. Wigkszo$¢ panstw pozostala sceptyczna, idee te nie znala-
zly tez zdeterminowanego promotora w 6wczesnej wysokiej przedstawiciel
Catherine Ashton. Owocowalo to zachowawczym ujeciem konkluzji zleca-
jacych - w kontekscie postulowanej rewizji ESB, lecz bez wyraznego do niej
odwolania - wysokiemu przedstawicielowi przygotowanie w 2015 r. raportu
na temat zmian w $rodowisku globalnym oraz okreslenia wyzwan i mozli-
wosci stojacych przed Unig.

Ta kompromisowa formula stworzyla jednak perspektywe uruchomienia
prac nad fundamentami strategicznymi UE. Szanse na jej skuteczne przepro-
wadzenie zwigkszyty sie¢ w wyniku nominacji Federici Mogherini na funkgcje
wysokiego przedstawiciela Unii ds. zagranicznych i bezpieczenstwa. Nowa
szefowa dyplomacji unijnej zainicjowala w kontekscie wdrazania konklu-
zji Rady Europejskiej z grudnia 2013 r. debatg, takze - zgodnie z zapowie-

¢ Zob. przykladowo sprawozdanie z 31 pazdziernika 2013 r. w sprawie wdrazania wspdlnej poli-

tyki bezpieczenstwa i obrony (na podstawie sprawozdania rocznego Rady dla Parlamentu Europej-
skiego na temat wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa), PE 516.824v02-00A7-0360/2013
(14605/1/2012 - C7-0000/2013 — 2013/2105(INTI)), pkt. 11-12.

7 Preparing the December 2013 European Council on Security and Defence. Final Report by the
High Representative/Head of the EDA on the Common Security and Defence Policy, http://eeas.cu-
ropa.eu/statements/docs/2013/131015_02_en.pdf (dostep: 1 grudnia 2014 r.).

8 Szerzej o debacie i przygotowaniach do szczytu: M. Terlikowski, M. Madej, Wspélna Polityka Bez-
pieczenstwa i Obrony — Przetom, ktorego (zgodnie z planem) nie bylo, Rocznik Strategiczny 2013/14,
s. 85-103.
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dzig podczas przestuchania w Parlamencie Europejskim - w ramach wizyt
w panstwach czlonkowskich. Konsultacje te zapoczatkowata przyjazdem do
Polski 6 listopada 2014 r. Doceniajac wage wspoélnej strategicznej refleksji
na temat polityki zagranicznej UE, E Mogherini nie przedstawila jak do-
tad rozstrzygajacej propozycji odnosnie do charakteru dokumentu, ktéry
mialby stanowi¢ rezultat koncowy i pozostawila otwartg kwestie, czy debata
doprowadzi¢ ma do opracowania bialej ksiegi bezpieczenstwa europejskie-
go, czy tez do nowelizacji Europejskiej strategii bezpieczenstwa. Wyrazne
opowiedzenie si¢ wysokiej przedstawiciel za ambitnym podejsciem do przy-
gotowania raportu w 2015 r. uwzgledniajace mozliwos¢ dookreslenia stra-
tegicznego Unii Europejskiej moze dla wielu panstw cztonkowskich stac sie
kluczowym argumentem za poparciem rewizji ESB.

Dramatyczne zmiany w §rodowisku bezpieczenstwa Unii wptynety na
dalszg ewolucje stosunku panstw cztonkowskich do nowelizacji Europejskiej
strategii bezpieczenstwa, cho¢ w wielu wypadkach wcigz nie oznacza to pel-
nego poparcia. Podnoszone przez sceptykéw argumenty podczas konsulta-
¢ji dwu- i wielostronnych oficjalnych i nieformalnych oraz w debacie eks-
perckiej mozna ujaé w trzech zbiorczych kategoriach zastrzezen. Mozna je
hastowo okresli¢ jako ptonnos¢, powierzchowno$¢ i przedwezesnosé.

Argument o plonnosci nowej strategii glosi, ze wysitek wtozony w opra-
cowanie dokumentu nie spelni wigzanych z nim oczekiwan. Uwaza sie,
ze zbyt duze sg rdznice intereséw miedzy panstwami cztonkowskimi, by
kompromisowa wersja tworzyta podstawe adekwatnej odpowiedzi UE na
wspolczesne wyzwania w dziedzinie bezpieczenstwa. Wyrazane sg obawy,
ze osiagniety ,,najmniejszy wspolny mianownik” okaze si¢ zdecydowanie
ponizej poziomu uzgodnien z 2003 i 2008 r. Dla panstw oczekujacych stra-
tegicznego dookreslenia Unii ze wzgledu na zamiar uwzglednienia jej we
wlasnej strategii bezpieczenstwa, wyniki procesu mogtyby skutkowac roz-
czarowaniem co do waskiego zakresu misji UE. Z kolei w ocenie panstw,
dla ktérych priorytetem jest konsolidacja europejskiego przemystu zbroje-
niowego, przygotowanie strategii nie jest konieczne dla osiggniecia zamie-
rzonych celéw. W odniesieniu do Wielkiej Brytanii, zasadniczo krytycznie
nastawionej do WPBiO, prace nad strategia wyznaczalaby kolejny front
batalii miedzy zwolennikami cztonkostwa i wystgpienia z Unii. Malo praw-
dopodobne zdaniem sceptykéw jest tez, by dokument usatysfakcjonowat
partneréw zewnetrznych UE, przekladajac si¢ na wymierne usprawnienie
wspolpracy.
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Zarzut powierzchownosci zalezy od przyjetej interpretacji harmono-
gramu dalszych dzialan. Raport wysokiej przedstawiciel zgodnie z zale-
ceniem Rady Unii Europejskiej powinien zosta¢ przedtozony do kwietnia
2015 r.%, co narzuca stosunkowo szybkie tempo opracowania dokumentu.
Czasochlonno$¢ analizy w ramach cyklu strategicznego przywolywana jest
jako argument, iz nowy dokument zostanie sformulowany bardzo ogodlnie,
bez przeprowadzenia rzeczywistej europejskiej debaty strategicznej. Ro$nie
tym samym ryzyko, ze nie dojdzie do wyeliminowania stabo$ci obowigzu-
jacej strategii'®. Jako wlasciwa opcja wskazywane jest zatem skupienie si¢ na
biezacych priorytetach w sferze dziatan zewnetrznych, bez potrzeby zmiany
fundamentow strategicznych.

U podstaw opinii o przedwczesnosci przystapienia do opracowania no-
wej strategii lezy przekonanie, ze jako$ci dokumentdw strategicznych nie
stuzy sporzadzanie ich w ostrej fazie kryzysu. Tymczasem Unia Europejska
jest obecnie konfrontowana z kompleksem kryzyséw w réznych wymia-
rach, stad rekomendacja, by nie spieszy¢ sie z podjeciem prac nad nowa
strategig.

Podstawowa staboscig przytoczonych powyzej argumentow sceptykow
co do uruchomienia nowelizacji ESB wydaje si¢ zalozenie, ze zwlaszcza
w odniesieniu do Rosji mozliwy bedzie jednak predzej czy pdzniej powrdt
do business as usual, stad zapewne niechetny stosunek do sformulowania
nowych fundamentéw strategicznych. Jednak zmiana wywotana zwrotem
strategicznym Rosji ma charakter trwaly i mierzenie sie przez UE z tym wy-
zwaniem wymaga uznania wszystkich jego implikacji. Czas na uruchomie-
nie refleksji strategicznej jest optymalny ze wzgledu na poczatek nowego cy-
klu instytucjonalnego w UE: podjecie pracy przez nowa Komisje Europejska
(1 listopada 2014 r.), a wraz z nig przez nowg wysoka przedstawiciel Unii
ds. zagranicznych i bezpieczenstwa, Federice Mogherini, a takze przez
nowego stalego przewodniczacego Rady Europejskiej Donalda Tuska (od
1 grudnia 2014 r.). Okrzepla tez juz utworzona w 2010 r. Europejska Stuzba
Dzialan Zewnetrznych, zyskujac pierwsze doswiadczenia w opracowaniu
dokumentéw strategicznych przy przygotowaniu strategii sektorowych i re-
gionalnych. Moze zatem zmierzy¢ si¢ z kluczowym zadaniem opracowania

®  Council conclusions on Common Security and Defence Policy, 18 listopada 2014, pkt 13, http://

www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/145824.pdf (dostep: 1 grud-
nia 2014 r.).
10 Ocena zawartosci ESB zob. S. Koziej, Potrzeba nowelizacji strategii..., op.cit., s. 31.
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nowej strategii bezpieczenstwa Unii Europejskiej. Planowane sg tez przeglady
dwdch kluczowych dziedzin polityki unijnej. Zaréwno wysoka przedstawiciel,
jak i trio prezydencji w Radzie UE zapowiadaja rewizje stosunkéw z Rosja'".
Rozpoczely si¢ takze przygotowania do przegladu Europejskiej polityki sasiedz-
twa'?. Przed Unig postawione zostaly zatem zadania, ktdre zbiezne s3 z pro-
cesem przygotowania nowej strategii. Argumenty sceptykow ignoruja ujemne
konsekwencje braku jasnosci odno$nie do podmiotowosci UE w dziedzinie
bezpieczenstwa. Utrudnia to uwzglednianie komponentu unijnego w dziata-
niach planowanych w ramach narodowych koncepcji bezpieczenstwa. Przede
wszystkim jednak niepewnos¢ co do zdolnosci UE do adekwatnej odpowiedzi
zacheca innych aktoréw do testowania unijnej jednosci.

Reakcja UE na konflikt rosyjsko-ukrainski potwierdzila potrzebe sformu-
lowania minimum strategicznego, ktére stanowiloby zaaprobowang przez
wszystkich cztonkéw podstawe jej polityki bezpieczenstwa. Tylko w ten spo-
s6b Unia jako podmiot zbiorowy moze podnies¢ swoja sprawnos¢ decyzyjna
i zyskac zdolno$¢ szybszej reakcji na kryzysy. Glowny cigzar wypracowania
zrebow konsensusu przypadlby na etap dzialan przygotowawczych, pre-
wencyjnych, a nie bezposredniego zarzadzania kryzysowego, realizowanego
zazwyczaj pod presjg chwili. Proces podejmowania decyzji zawsze bedzie
w Unii bardziej czasochlonny niz w panstwach narodowych, ale uzgodnie-
nie strategicznych podstaw przyniosloby poprawe w tym zakresie.

Ku nowej strategii bezpieczenstwa Unii Europejskiej

Zlecenie wysokiej przedstawiciel przygotowania raportu na temat zmian
w $rodowisku globalnym oraz szans i wyzwan stojacych przed Unig po-
strzega¢ nalezy jako uruchomienie refleksji strategicznej w UE. Mdglby
on przybra¢ ksztalt strategicznego przegladu bezpieczenstwa europejskie-
go. Przeglad taki w formule pogtebionej i kompleksowej debaty strategicz-
nej stanowilby pierwszy krok ku strategicznemu upodmiotowieniu Unii

' Zob. 18-miesigczny program Rady, przygotowany przez przyszte prezydencje: wloska, totewska
i luksemburska, jak réwniez wysoka przedstawiciel, przewodniczaca Rady do Spraw Zagranicznych,
Bruksela, 16 czerwca 2014 r., 10948/14, s. 29. Przestuchanie F. Mogherini w Parlamencie Europejskim
8 pazdziernika 2014 r.

2 Mission Letter to Johannes Hahn, s. 4, http://ec.europa.eu/about/juncker-commission/docs/
hahn_en.pdf (dostep: 1 grudnia 2014 r.).
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Europejskiej w dziedzinie bezpieczenstwa. Istota takiego podejscia byloby
uwzglednienie w analizie nie tylko zagrozen, ale takze misji i celéw Unii
w dziedzinie bezpieczenstwa oraz przedstawienie propozycji nowych dzia-
tan i podjecia odpowiednich przygotowan, by tym zagrozeniom skutecznie
przeciwdziata¢. Zwlaszcza ten ostatni punkt stanowitby postep w poréwna-
niu z obowigzujacy strategia, ktora aspekt preparacyjny pomijala. W efekcie
praca nad raportem wysokiej przedstawiciel uwzglednialaby cztery elemen-
ty klasycznego cyklu strategicznego.

Rysunek 1. Cykl strategiczny analiz i studiéw w dziedzinie bezpieczenstwa

PODMIPT Samoidentyfikacja strategiczna podmiotu: diagnoza panstwa jako )
BEZPIECZENSTWA podmiotu bezpieczenstwa (podstawy bezpieczeristwa narodowego)
oraz zdefiniowanie intereséw narodowych i celéw strategicznych
w dziedzinie bezpieczenstwa Y,
SRODOW!SKO Prognoza srodowiska bezpieczenstwa: prognoza zewnetrznych )
BEZPIECZENSTWA i wewnetrznych warunkéw bezpieczerstwa - ocena przysztosciowych
warunkdw realizacji intereséw narodowych i osiggania celéw
strategicznych w dziedzinie bezpieczeristwa Y,

STRATEGIA — " L . o

Projekcja strategii operacyjnej: sformutowanie koncepcji dziatan

OPERACYJNA strategicznych - sposéb osiggania celéw strategicznych w danych
warunkach srodowiska bezpieczenstwa

STRATEGIA

Projekcja strategii preparacyjnej: sformutowanie koncepcji przygotowan
PREPARACYJNA strategicznych - sposéb utrzymywania i transformacji systemu
bezpieczenstwa narodowego, stosownie do przysztych potrzeb
operacyjnych

Zré6dto: Biata Ksigga Bezpieczeristwa Narodowego, BBN, Warszawa 2013, s. 20.

W efekcie prace nad raportem wysokiej przedstawiciel miatyby dopro-
wadzi¢ do przygotowania swego rodzaju mini bialej ksiegi bezpieczen-
stwa europejskiego. W pierwszej kolejnosci raport ten okreslatby misje UE
w dziedzinie bezpieczenstwa. Powinna ona by¢ synteza tych interesow i ce-
léw strategicznych poszczegélnych panstw, ktore uznane zostatyby przez
wszystkie panstwa cztonkowskie albo za wspdlne, albo za niesprzeczne. Te
wspolne i niesprzeczne interesy dla wszystkich panstw cztonkowskich zto-
zytyby si¢ w sumie na misje UE w dziedzinie bezpieczenstwa, gdzie wszyst-
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kie panstwa deklarowalyby z géry wole pelnego zaangazowania w realizacje
intereséw wspoélnych, a w odniesieniu do interesow niesprzecznych goto-
wos¢ udzielenia politycznego poparcia dla ich realizacji bez deklarowania
z gory wlaczenia si¢ w bezposrednie dzialania. Warto wskaza¢, ze Biuro
Bezpieczenstwa Narodowego (BBN) ,,prze¢wiczylo” juz analogiczny proces
analizy intereséw w formie warsztatow strategicznych z panstwami Grupy
Wyszehradzkiej i panstwami battyckimi®.

Rysunek 2. Kategorie interesow panstw czlonkowskich w dziedzinie bez-
pieczenstwa

OKRESLANIE MISJI UE
W DZIEDZINIE BEZPIECZENSTWA

Katalog interesow panstw cztonkowskich
w dziedzinie bezpieczenstwa:

» Wspolne (gotowi jestesmy wszyscy
uczestniczyc w ich realizacji pod flagq UE)

. . Misja UE
* Niesprzeczne (nie zgtaszamy AP
wobec nich sprzeciwu, ale tez z géry w d.2|edz! nie
nie deklarujemy udziatu - strategia bezpieczenstwa
ad hoc)

Sprzeczne (nie uwzgledniamy w misji UE)

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Drugi etap unijnego strategicznego przegladu bezpieczenstwa okreslalby
warunki realizacji misji UE. Analiza srodowiska bezpieczenistwa powinna
uwzglednia¢ trzy wymiary: globalny, regionalny (Europa Wschodnia, Bliski
Wschéd, Afryka Polnocna), wewnetrzny (UE i jej panstwa czlonkowskie).

3 'W 2013 r. BBN przeprowadzito cykl warsztatow strategicznych na szczeblu doradcéw ds. bezpie-
czenstwa oraz sekretarzy rad bezpieczenistwa Grupy Wyszehradzkiej. Warsztaty strategiczne z pan-
stwami baltyckimi odbyly sie w Warszawie 18 lutego 2014 r.
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Pozwolilby on zidentyfikowac¢ szanse, wyzwania, zagrozenia oraz ryzyka dla
UE w dziedzinie bezpieczenstwa.

Trzeci etap przegladu stanowiloby opracowanie réznych opcji koncepcji
wspolnych dzialan zmierzajacych do realizacji misji UE (strategia opera-
cyjna). Dopelnieniem calosci jako czwarty etap stanowilaby strategia pre-
paracyjna tj. propozycja réznych opcji koncepcji wspdlnych przygotowan.
Co wazne, analizy w tych etapach powinny dotyczy¢ zaréwno militarnych,
jak i pozamilitarnych (ochronnych, spotecznych i gospodarczych) aspektow
bezpieczenstwa.

Taka koncepcje¢ ukierunkowania prac nad raportem wysokiej przedsta-
wiciel Biuro Bezpieczenstwa Narodowego poddalo pod dyskusj¢ w ramach
zorganizowanej po raz pierwszy z polskiej inicjatywy konferencji przedsta-
wicieli wysokiego szczebla odpowiedzialnych za sprawy bezpieczenstwa na-
rodowego panstw cztonkowskich UE, ktéra odbyla sie 20 listopada 2014 r.
w Warszawie'*. Przebieg dyskusji w trakcie konferencji pozwala na umiarko-
wang nadzieje, ze zaproponowane podejscie zostanie wykorzystane w pra-
cach nad raportem wysokiej przedstawiciel.

Znaczenie nowe;j strategii bezpieczenstwa Unii Europejskiej dla Polski

W zatwierdzonej 5 listopada 2014 r. przez prezydenta RP Strategii bezpie-
czenstwa narodowego RP Unia Europejska uznana zostala za jeden z trzech
kluczowych, obok NATO (i partnerstwa z USA), zewnetrznych filarow
wspierajacych bezpieczenstwo Polski'>. Warunkiem pelnego wykorzystania
potencjatu UE jest jednak ewolucja Unii w kierunku istotnego strategiczne-
go podmiotu w dziedzinie bezpieczenstwa.

Postulaty umocnienia podmiotowosci UE w dziedzinie bezpieczenstwa
zglaszane byly przez prezydenta RP od diuzszego czasu. Po raz pierw-
szy zdecydowanie o to zaapelowal w trakcie konferencji bezpieczenstwa
w Monachium w lutym 2012 r.'. Wzmocnienie WPBiO wymaga postepu

14

Zob. komunikat prasowy, http://www.bbn.gov.pl/pl/wydarzenia/6134,Rosna-szanse-na-europej-
ski-przeglad-bezpieczenstwa-i-nowa-strategie.html oraz konferencje prasowa Szefa BBN po spotka-
niu, http://www.bbn.gov.pl/pl/wydarzenia/6137,Konferencja-szefa-BBN-po-spotkaniu-doradcow-
ds-bezpieczenstwa-narodowego-z-panst.html (dostegp: 1 grudnia 2014 r.).

5 Strategia Bezpieczetistwa Narodowego, BBN, Warszawa 2014, s. 91 14.

16 Wystapienie Prezydenta RP w Monachium, 4 lutego 2012 r., zob. przypis 5.
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procesow integracyjnych, intensyfikacji wspoldziatania z NATO, gotowosci
budowy zdolnosci obronnych oraz aktywnego zaangazowania operacyjnego
UE w jej sasiedztwie. Wymaga tez przemyslenia roli i miejsca instrumentéw
pozamilitarnych UE w strategii bezpieczenstwa.

Polski sposéb myslenia o roli UE w dziedzinie bezpieczenstwa wyrazit
minister spraw zagranicznych Grzegorz Schetyna w swoim pierwszym sej-
mowym wystgpieniu po objeciu funkgji: ,Rosngca liczba wyzwan, wylamu-
jacych sie z tradycyjnych ram polityki bezpieczenstwa, kaze nam na nowo
spojrze¢ na role Unii Europejskiej w tej dziedzinie. Kryzysy w Libii, Syrii,
Iraku, a przede wszystkim na Ukrainie powinny sta¢ si¢ okazja do dyskusji
nad ambitng europejska strategia bezpieczenstwa. We wlasnym, dobrze po-
jetym interesie, w interesie panstw czlonkowskich, w tym Polski'’.

Oceniajac z dluzej perspektywy rozwdj Wspoélnej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony nalezy uzna¢, ze potrzebuje ona realnego strategicznego drogo-
wskazu. Unia Europejska doswiadczyta juz gorzkich lekcji, ze odwlekanie
podjecia wyzwania uzgodnienia fundamentalnych kwestii przynosi w dtuz-
szej perspektywie powazne problemy. W tym kontekscie planowany na
czerwiec 2015 r. szczyt Rady Europejskiej (bazujac na wnioskach zawar-
tych w raporcie wysokiej przedstawiciel) powinien w jednej ze swych kon-
kluzji postawi¢ zadania opracowania nowej strategii bezpieczenstwa Unii
Europejskiej.

7" Informacja Rady Ministréw o zadaniach polskiej polityki zagranicznej w latach 2014-2015,
6 listopada 2014 r., Sprawozdanie Stenograficzne z 79. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 6 listopada 2014 1., s. 166 i n.
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