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Streszczenie: Artykut dotyczy analizy priorytetéw strategicznych Unii Europejskiej w aspekcie
procesu przygotowania nowej europejskiej strategii bezpieczenstwa. Jest préba nakreslenia
ksztattu przysztego dokumentu na podstawie dwoch eksperckich raportéw poruszajacych
przedmiotowa problematyke. Autor zwraca réwniez uwage na konsekwencje gwattownych
zmian zachodzacych w Srodowisku bezpieczenstwa UE, ze szczegdlnym uwzglednieniem za-
grozen o charakterze hybrydowym i nielegalnej imigracji. Artykut korczy sie podsumowaniem
i wskazaniem kwestii wymagajacych doprecyzowania.

Stowa kluczowe: europejska strategia bezpieczenstwa, srodowisko bezpieczenistwa UE, prio-
rytety strategiczne.

Summary: The article concerns the analysis of the European Union strategic priorities in the
light of the new European security strategy preparation process. This is an attempt to picture
the shape of the future document basing on two expert reports related to the subject matter.
The author also draws attention to the consequences of rapid changes in the EU security envi-
ronment, with particular reference to the hybrid risks and illegal migration. The summary and
the indication of issues requiring further clarification conclude the article.
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Wstep

Unia Europejska po raz pierwszy przyjeta Europejska Strategie Bezpieczenstwa
w 2003 r. Zatwierdzenie dokumentu przez Rade¢ Europejska wynikalo po pierwsze
z potrzeby uporzadkowania pewnych kwestii w obszarze zainicjowanej (w 1999 r.)
Europejskiej polityki bezpieczenstwa i obrony (od 1 grudnia 2009 r. Wspdlnej polityki
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bezpieczenstwa i Obrony [WPBiO]), a po drugie bylo efektem zwigkszonej solidarnosci

w obliczu zamachoéw terrorystycznych w Nowym Jorku.

Niewatpliwie przyjecie dokumentu bylo sukcesem z punktu widzenia procesu kre-
owania kultury strategicznej w ramach UE, czyli wspolnego postrzegania kwestii zwia-
zanych z bezpieczenstwem i obronnoscig, a sam dokument odzwierciedlal éwczesng
optyke panstw czlonkowskich.

Cele strategiczne, jakie postawiono przed UE, to:

o przeciwdzialanie zagrozeniom - wymieniono szereg dziatan podejmowanych przez
UE w zakresie zwalczania najpowazniejszych zagrozen, takich jak terroryzm, proli-
feracja broni masowego razenia czy konflikty regionalne;

« budowanie bezpieczenstwa w naszym sasiedztwie — podkreslono znaczenie stabil-
noséci w regionie UE, zwlaszcza na wschod od UE oraz wzdluz wybrzezy Morza
Sr(’)dziemnego;

» porzadek miedzynarodowy oparty na efektywnych stosunkach wielostronnych.

Juz w momencie przyjecia dokumentu zauwazalne byly istotne luki w jego tresci,
takie jak brak sformulowanego katalogu intereséw bezpieczenstwa UE czy tez okresle-
nia sit i srodkéw potrzebnych do jego skutecznej realizacji (szerzej zob. Koziej, 2008,
s. 35-36).

Gwaltowne zmiany w uwarunkowaniach bezpieczenstwa panstw cztonkowskich UE
porazkolejnyzmuszajadorefleksjinad obowigzujacymdokumentem. Wspdtczesnesrodo-
wiskobezpieczenistwa UE jest niezwykle dynamiczneiwymagajace, wymusza nieustanng
weryfikacje przyjetych zalozen w polityce bezpieczenstwa. Jest to zadanie trudne nawet

wymiarze narodowym, a w przypadku Unii konieczno$¢ poszukiwania kompromisu
wsrod 28 panstw czlonkowskich niejednokrotnie czyni je bardzo trudnym albo wrecz
niemozliwym.

W 2008 r. zgodnie z zalozeniami przygotowano sprawozdanie z wdrazania Europej-
skiej Strategii Bezpieczenstwa, zatytutowane Utrzymanie bezpieczeristwa w zmieniajg-
cym sig Swiecie. Bylo ono podsumowaniem piecioletniego proces implementacji przed-
miotowego dokumentu oraz zawieralo szereg postulatéw, dotyczacych zapewniania
cyberbezpieczenstwa, zwalczania zjawiska piractwa morskiego czy odnoszacych si¢ do
znaczenia przestrzeni kosmicznej dla wspdlnego bezpieczenstwa. Kolejne lata, pomi-
mo impulséw takich, jak Traktat Lizbonski czy inicjatywy podejmowane w obszarze
Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony w trakcie polskiej prezydencji w Radzie
UE, nie przyniosty oczekiwanych rezultatéw. Dopiero w 2013 r. Rada Europejska po raz
pierwszy zajela si¢ problematyka obronnosci.

W konkluzjach ze szczytu Rady Europejskiej okreslono kilka dziatan prioryteto-
wych, skupiajacych si¢ wokot trzech osi: zwigkszanie skutecznosci, widocznosci i od-
dzialywania WPBIO; intensyfikacja rozwoju zdolnosci oraz wzmacnianie europejskiego
przemystu obronnego (Rada Europejska, 2013, s. 2). Ponadto znalazl si¢ tam réwniez
zapis dotyczacy opracowania do czerwca 2015 r. raportu na temat wyzwan i mozliwosci
stojacych przed Unia.

W czerwcu 2015 r. Rada Europejska upowaznita Wysoka Przedstawiciel UE
ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa Federice Mogherini do kontynuowania prac
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zwigzanych z przygotowaniem, we wspotpracy z krajami czlonkowskimi, nowej strate-
gii polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE, ktéra powinna zosta¢ przedstawiona do
akceptacji panstwom czlonkowskim UE w czerwcu 2016 r. (https://www.msz.gov.pl/pl/
polityka_zagraniczna/polityka_bezpieczenstwa/europejska_polityka_bezpieczenstwa-
_i_obrony_esdp/europejska_strategia_bezpieczenstwa/).

Pierwszym krokiem w kierunku nowej strategii bylo przygotowanie raportu doty-
czacego srodowiska bezpieczenstwa UE.

W drugiej polowie czerwca w 2014 r. raport pt. The European Union in a changing
global environment zostal przekazany przed F. Mogherini przewodniczacemu Rady Eu-
ropejskiej Donaldowi Tuskowi.

W raporcie przedstawiono aktualne uwarunkowania $rodowiska bezpieczenstwa
w wymiarze globalnym i ich konsekwencje dla Unii Europejskiej. Z pewnoscig nalezy
sie spodziewad, ze znajdzie to odzwierciedlenie w projekcie nowej strategii bezpieczen-
stwa, podobnie jak raport ekspercki przygotowany w ramach holenderskiej prezydencji
w Radzie UE w 2015 r.

Oba dokumenty zostang omoéwione w ramach niniejszego artykutu, a ich analiza
postuzy do nakreslenia potrzebnych zmian w podejsciu UE do kwestii bezpieczenstwa
i obrony.

THE EUROPEAN UNION IN A CHANGING GLOBAL ENVIRONMENT

Na wstepie raportu podkreslono, ze pomimo wielu osiagnie¢ od czasu przyjecia Eu-
ropejskiej Strategii Bezpieczenstwa, niestabilnos¢ dotyczy dzi$ najblizszego otoczenia
Unii; duze znaczenie majg rowniez konflikty w Afryce i napiecia w Azji, a takze zmiany
klimatyczne i wyczerpywanie si¢ zasobéw naturalnych, co zwiekszaj ryzyko nowych
konfliktow. Wzrost gospodarczy i postep techniczny w niektorych regionach powoduje
przemieszczanie si¢ duzych mas ludnosci z regionéw dotknietych ubdstwem. Unia musi
wiec zaréwno stawi¢ czota wyzwaniom i zagrozeniom, jak i umiejetnie wykorzystywac
szanse generowane przez zmiany w $rodowisku.

Wedlug autoréw raportu kluczowe znaczenie we wspdlczesnym $wiecie maja naste-
pujace procesy:

« globalizacja i wynikajace z niej konsekwencje, takie jak bezprecedensowy wzrost
globalnych powiazan i mobilnosci ludzkiej. Zmusza to decydentéw do rewizji przy-
jetych rozwigzan w obszarze obywatelstwa, rozwoju i zdrowia. Intensywne rozprze-
strzenianie si¢ Internetu nie tylko daje szanse na udzial w zyciu politycznym szero-
kiemu gronu odbiorcéw, ale réwniez sprzyja rozwojowi przestepczosci zorga-
nizowanej i terroryzmu.

« Spory i konflikty, a w efekcie coraz wiecej niestabilnych i zle zarzadzanych panstw.
Na wschdd od UE, panstwa borykaja sie z ostabieniem gospodarczym, politycznym
i energetycznym. Poprzez Morze Srodziemne rozprzestrzenia sie przestepczo$¢ i ter-
roryzm; dalej na potudnie przemoc i niestabilnos¢ jest efektem biedy, korupcji i bez-
prawia. Ponad 50 mln ludzi zostato przesiedlonych, a ideologie i poczucie tozsamo-
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$ci sg zrédltem napie¢ na wielu kontynentach. Problemy demograficzne i rosnace
nieréwnosci moga stac si¢ zrodtem kolejnych konfliktéw, podobnie jak zmiany kli-
matyczne i niedobdr zasobéw naturalnych. Unia Europejska jest rowniez coraz bar-
dziej podzielona, poniewaz wewnetrzne sity generuja wiele wyzwan dla europejskie-
go projektu, niemniej jednak bardziej podzielona Unia moze sta¢ si¢ paradoksalnie
impulsem do bardziej zdecydowanych dzialan, wigkszej korelacji migdzy polityka
zagraniczng a oczekiwaniami obywateli Unii.

o Coraz wigksza zfozono$¢ §wiata — zyjemy w dobie globalnych zmian energetycznych
i rozproszenia wladzy. W nadchodzacych latach Stany Zjednoczone utrzymaja glo-
balne wptywy, a UE powinna utrzymac jeden z najwyzszych dochoddéw per capita.
Niemniej jednak czas dominacji pojedynczych panstw mingt bezpowrotnie. Wsréd
wschodzacych poteg prym wioda Chiny, ale raczej jest malo prawdopodobne, aby
utworzyly pojedynczy i spdjny blok. Ponadto w réznych regionach swiata pojawig si¢
rézne konfiguracje, bedace efektem dyfuzji poteg panistw narodowych oraz transna-
rodowych i niepanstwowych aktoréw (na podst. The European Union in a Changing
Global Environment, 2015).

Autorzy raportu zamieszczaja rowniez katalog pieciu szans i wyzwan generowanych
przez otoczenie, wérdd ktérych wymieniajg szereg konkretnych zadan dla UE, m.in.
opracowanie koncepcji polityki zagranicznej uwzgledniajacej wicksze zaangazowanie
Turcji w kwestiach bedacych przedmiotem wspolnego zainteresowania, wzmocnienie
panstwowosci wschodnich partneréw, zaangazowanie Rosji w proces przywracania
zrownowazonej europejskiej architektury bezpieczenstwa, wzmocnienie wspolpracy
miedzy NATO i UE, a takze z ONZ, Unig Afrykanska i innymi partnerami, wspieranie
wspolpracy regionalnej w Azji (na podst. The European Union in a Changing Global
Environment, 2015).

Tak sformutowany katalog pozwolil na okreslenie pieciu kluczowych obszaréw wy-
magajacych refleksji i aktualizacji, a de facto pozwalajacych Unii na okreslenie strate-
gicznych priorytetéw:

o kierunek - aktualizacja kierunkéw zewnetrznego zainteresowania UE. Wspoélna po-
lityka zagraniczna i bezpieczenstwa (WPZiB) stracila impet w niektérych obsza-
rach, takich jak np. partnerstwo strategiczne, dostosowania wymaga rowniez po-
ziom ambicji i zdolnos$ci w ramach WPBIO, a takze kwestie zwigzane z pomoca
humanitarng, rozbrojeniem i kontrolg zbrojen, procesem akcesyjnym jako czynnika
wspierajacego reformy panstw batkanskich, polityka antyterrorystyczng, skutecz-
nym niwelowaniem napie¢ w stosunkach handlowych.

o Elastycznos¢ — UE jest liderem w dziedzinie wspoipracy na rzecz rozwoju i pomocy
humanitarnej, jednak niewystarczajaca elastycznos¢ zmniejsza skuteczno$¢ niesio-
nej pomocy. Podobne trudnosci obserwowane sa w dziedzinie walki z terroryzmem.

« Dzwignia - w polityce handlowej UE potencjalnie ma silng pozycje, niemniej jednak
spadek dynamiki wzrostu gospodarczego w polaczeniu z wysokimi wymaganiami
stawianymi partnerom handlowym moze utrudnia¢ wywieranie wplywu na part-
ner6w, zwlaszcza w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa.
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« Koordynacja — dobrze skoordynowane wysitki panstw czlonkowskich moga pozy-
tywnie wplyna¢ na dziatania zbiorowe w ramach WPZiB, wymaga to jednak prze-
zwyciezenia rozdrobnienia instrumentéw finansowych, zaréwno w Komisji, jak i
miedzy UE a poszczegélnymi panstwami. Zauwazono nadal ograniczong koordy-
nacje w dziedzinie cyberprzestgpczosci, spowodowana niewystarczajaca wspotpraca
miedzy instytucjami UE, a podmiotami publiczno-prywatnymi. Szczegélnie istotna
jest koordynacja w zakresie polityki energetycznej, gdyz jej brak wykorzystuja do-
stawcy, dzielgc panstwa cztonkowskie.

»  Mozliwosci - w obliczu wyzwan migracyjnych mozliwosci UE muszg zosta¢ wzmoc-
nione przez przydzielenie dodatkowych $rodkéw finansowych na dzialalnos¢ unij-
nych agencji oraz wigksza korelacje wewnetrznych i zewnetrznych wymiaréw zarza-
dzania migracja, a takze poprzez niwelowanie przyczyn tego zjawiska. Podstawy
WPBiO powstaty w 2000 r., a wspdltpraca w jej ramach z organizacjami miedzyna-
rodowymi i regionalnymi oceniana jest pozytywnie. Niemniej jednak nadal istnieja
powazne trudnosci - Grupy Bojowe dotychczas nie zostaly uzyte, a art. 44 Traktatu
lizbonskiego nie zostal wdrozony, budzety obronne znacznie obnizono, zwlaszcza w
obszarach wydatkéw na badania i rozwdj technologiczny (na podst. The European
Union in a Changing Global Environment, 2015).

W dalszej czesci raportu stwierdzono, Ze od momentu przyjecia Europejskiej Stra-
tegii Bezpieczenstwa Unii udalo si¢ zrealizowa¢ wiele istotnych dziatan, takich jak ak-
cesja 13 nowych czlonkdéw, wniesienie istotnego wkladu w proces stabilizacji Batkanow
Zachodnich, budowanie pokoju na kontynencie afrykanskim. Jednak obecnie UE musi
zmierzy¢ si¢ z konsekwencjami kryzysu gospodarczego, a takze zagrozeniem dla jej bez-
pieczenstwa i wolnosci. Zdecydowanie sytuacja, w ktdrej obecnie znalazla si¢ Unia jest
szczeg6lna. Na taki stan rzeczy wplywa wiele czynnikdw, m.in. nieprzestrzeganie w Eu-
ropie podstawowej zasady prawa miedzynarodowego, tj. nienaruszalnosci granic, roz-
szerzajaca si¢ strefa niestabilnosci na potudniu, rosngce zagrozenie terroryzmem, ma-
sowe migracje w poszukiwaniu wyzszego standardu zycia czy nieprzestrzeganie praw
czlowieka.

Autorzy raportu wskazuja na pilng potrzebe strategicznej refleksji dotyczacej miej-
sca i roli UE w zglobalizowanym $wiecie, potwierdzaja, ze Srodowisko bezpieczenstwa
uleglo pogorszeniu, co z kolei naktada na Unie szczegolng odpowiedzialnos¢. Pilnego
wzmocnienia wymaga Wspélna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony, w Raporcie zauwa-
zono, ze jej istotng cechy jest wszechstronne podejscie, co powinno by¢ standardowym
rozwigzaniem w koncepcjach oddzialywania migdzynarodowego UE. Nalezy wypra-
cowa¢ kompromis co do priorytetéw, celow i srodkéw potrzebnych do ich realizaciji.
W dokumencie méwi si¢ wprost o potrzebie stworzenia wspoélnej, kompleksowej i spoj-
nej globalnej strategii UE.

Raport zostal przedstawiony przez Federike Mogherini w potowie 2014 r. Ponad rok
pdzniej w ramach holenderskiej prezydencji zainicjowano debate ekspercka, w ramach
ktérej dyskutowano nad ksztaltem nowej strategii bezpieczenstwa UE. W jej efekcie po-
wstal dokument, w ktérym zasygnalizowano wiele istotnych kwestii majacych znalez¢é
odzwierciedlenie w nowym dokumencie.
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Na szczegélng uwage zasluguja nastepujace elementy:

katalog wyzwan - przejscie od dominacji Zachodu do wielobiegunowosci, wzrost
liczby podmiotéw niepanstwowych, dyfuzja ponadnarodowych zagrozen, kwestio-
nowanie istniejacych porozumien miedzynarodowych, napiecia w relacjach USA
i Chin, kwestionowanie uprawnien co do gltéwnych linii komunikacyjnych w regio-
nie Azji i Pacyfiku, rewizjonizm rosyjski, skupienie USA na Azji i Pacyfiku, niesta-
bilno$¢ w Afryce Pétnocnej, konflikt w Syrii, terroryzm, osiggniecie synergii miedzy
bezpieczenstwem wewnetrznym i zewnetrznym oraz elementéw cywilnych i woj-
skowych, osiagnigcie zdolnosci do odstraszania konwencjonalnego i kompleksowej
odpowiedzi na zagrozenia hybrydowe, usprawnienie procesu decyzyjnego,
a takze, a moze przede wszystkim, utrzymanie jednosci wewnatrz UE.

poziom ambicji — poziom ambicji UE to gotowos¢ wziecia na siebie odpowiedzial-
nosci. Mozna go rozpatrywac wieloaspektowo, np. w ujeciu priorytetow geograficz-
nych. Zauwazalne s3 dwa podejscia - jedno, ograniczajace zaangazowanie UE do
najblizszego sasiedztwa i drugie, podkreslajace, ze wiele kwestii zwigzanych z bez-
pieczenstwem ma jednak wymiar globalny. Mozliwym rozwigzaniem tego dylematu
jest odejscie od $cistego rozréznienia miedzy sasiedztwem a przestrzenia globalna,
i stworzenie koncepcji przestrzeni o ,$rednim zasiegu”, gdzie UE bedzie miata po-
tencjal do zaangazowania si¢ wraz z innymi gléwnymi potegami w polaczeniu ze
zdolnoscig wplywania na kwestie globalne. W takim ujeciu sasiedztwo UE bedzie
nadal punktem ciezkosci i w tym aspekcie powinna by¢ ona zdolna do autonomicz-
nej reakcji. Niemniej jednak nalezy dokona¢ rozréznienia poziomu ambicji na
Wschodzie i Potudniu - na Wschodzie istnieje potrzeba posiadania zdolnosci do
odstraszania i odpowiedzi na zagrozenia hybrydowe generowane przez Rosje, na Po-
tudniu przyjety poziom ambicji powinien umozliwi¢ prewencyjne zaangazowanie
i budowanie regionalnego potencjalu, a takze unijnej polityki reagowania z jasnym
zdefiniowaniem wielkosci i intensywnodci interwencji, operacji stabilizacyjnych
i operacji budowania panstwa. Poziom ambicji musi zosta¢ okreslony réwniez w ob-
szarze bezpieczenstwa na morzu i cyberprzestrzeni. Unia powinna dazy¢ do jak naj-
bardziej efektywnego wykorzystania narzedzi dyplomatycznych i innych instru-
mentéw, ktorymi dysponuje, w tym réwniez w polityce handlowej, energetycznej,
rolnej i w dyplomacji.

konsekwencje dla WPBiO - do tej pory WPBiO kojarzona byta z reagowaniem kry-
zysowym na zewnetrz UE. Pojawia sie jednak watpliwos¢, czy rzeczywiscie nadal
operacje reagowania kryzysowego powinny by¢ jej gldownym celem. Operacja Sophia
pokazala, ze wymiary bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego w praktyce zo-
staly juz splecione. Kluczowg role odgrywa rowniez kwestia bezpieczenstwa na mo-
rzu, co z kolei implikuje koniecznos¢ posiadania zdolnosci do dziatan w $rodowisku
morskim. Ponadto do tej pory prowadzone operacje w ramach WPBiO mialy niska
i $rednig intensywno$¢, a w ostatnich sprowadzone zostaty w praktyce do szkolenia
personelu i innych formy wsparcia. Ksztalt sytuacji politycznej na Bliskim Wscho-
dzie i w Afryce PoInocnej zmusza do rewizji takiego podejscia. Nalezy sie spodzie-
wad, ze panstwa czlonkowskie stang przed koniecznoscig prowadzenia wiekszej licz-
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by operacji i o wyzszej intensywnosci. Beda musialy utrzymywaé zdolnosci
militarne na potrzeby operacji UE i NATO, zaréwno tych o charakterze stabilizacyj-
nym, jak i tych bardziej wymagajacych, o wysokiej intensywnosci. Nadal istnieja
powazne braki w autonomicznych zdolnosciach UE, takich jak: tankowanie w po-
wietrzu, rozpoznanie, dowodzenie i kierowanie oraz wielu innych. W nowej strategii
powinny réowniez pojawic¢ si¢ kwestie dotyczace wspolpracy miedzy NATO i UE,
zwlaszcza w obszarze cyberprzestrzeni i zwalczania zagrozen hybrydowych, odpo-
wiedZ na wyzwania i zagrozenia powinna by¢ wspdlna (Biscop i in., 2015, s. 2-4)

Raport konczy sie wskazaniem zaréwno kwestii do dalszej dyskusji, jak iwskaza-

niem priorytetow w debacie dotyczacej poziomu ambicji UE i kwestii militarnych.

Potrzeba zmian

Analiza powyzszych raportow, a takze aktualnych uwarunkowan $rodowiska bez-
pieczenstwa UE, nasuwa sporo pytan i watpliwosci: Czy Unia Europejska jest gotowa
na przyjecie nowej strategii bezpieczenstwa? Czy jest przygotowana do ponoszenia
wigkszej odpowiedzialnosci nie tylko za bezpieczenstwo swoich obywateli, ale réwniez
bezpieczenstwo w wymiarze globalnym? Czy posiada wystarczajace sily i srodki? Czy
w kwestiach fundamentalnych, takich jak polityka zagraniczna, bezpieczenstwo i obro-
na, jest w stanie wypracowaé wspdlne priorytety i cele, a nastepnie konsekwentnie je
realizowac? Wreszcie, czy wigksza korelacja jest mozliwa migdzy bezpieczenstwem we-
wnetrznym i zewnetrznym?

Préba odpowiedzi na te pytania zmusza nie tylko do glebszej refleksji pod katem do-
tychczasowych dokonan UE w tych obszarach, ale réwniez realnego spojrzenia w przy-
szto$¢. Zapisy w nowej strategii bezpieczenstwa UE z pewnoscig beda swego rodzaju
konsensusem w obszarze wspolnej percepcji w kwestiach dotyczacych podstawowych
kategorii strategii. Co ciekawe, na stronie internetowej European Union Global Strate-
gy (szczegdly na stronie https://europa.eu/globalstrategy/en/get-involved) kazdy moze
zabra¢ glos w debacie nad ksztaltem globalnej strategii UE, wypelniajac i wysytajac for-
mularz. Jest to wyraz otwartosci UE na glosy obywateli i spoleczenstwa, a takze danie
im mozliwosci aktywnego wptywania na kierunek zmian i reform.

Niemniej jednak okreslenie podstawowych kategorii strategicznych, w obliczu obec-
nych trudnosci, z jakimi mierzy si¢ UE, moze by¢ niezwykle skomplikowane.

Wedlug Stanistawa Kozieja (2011) do kluczowych poje¢ w obszarze strategii danego
podmiotu nalezy zaliczy¢:
 interesy podmiotu narodowego (lub misji organizacji miedzynarodowej) oraz wyni-

kajace z nich cele strategiczne i operacyjne w dziedzinie bezpieczenstwa;

o $rodowisko (warunki) bezpieczenstwa — czyli szanse, wyzwania, ryzyka i zagroze-
nia dla realizacji intereséw oraz osiaggania celéw w dziedzinie bezpieczenstwa. Za-
grozenia wystepuja tu w postaci kryzysoéw i konfliktow;

o strategiczne (dlugofalowe) i polityczne (operacyjne, biezace) koncepcje (zasady
i sposoby) dziatan zmierzajacych do osiggniecia przyjetych celéow w danych warun-
kach;
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o systemy bezpieczenstwa — czyli zasoby podmiotu wydzielone do realizacji przyje-
tych koncepgji i zadan, odpowiednio do tych zadan zorganizowane i przygotowane
(ibidem, s. 26).

Samoidentyfikacja strategiczna: diagnoza UE jako
podmiotu bezpieczenstwa oraz zdefiniowanie misji
organizacji miedzynarodowej w obszarze bezpieczenstwa i
celow strategicznych w dziedzinie bezpieczenstwa.

Ocena strategicznego srodowiska bezpieczeristwa UE
(zewnetrzne | wewnetrzne warunki bezpieczeristwa)

Sformutowanie koncepcji dziatan strategicznych UE
(strategia operacyjna) — sposéb osiggania celéw
strategicznych w danych warunkach ($rodowisku)
bezpieczerstwa

Sformutowanie koncepcji przygotowan strategicznych
(strategia preparacyjna, w tym transformacyjna — sposéb
utrzymywaniai transformacji sit i sSrodkéw UE, stosownie

do przyszto$ciowych potrzeb operacyjnych

Rys. 1. Cykl strategiczny Unii Europejskiej

Zr6dto: opracowanie wlasne na podst. S. Koziej, Bezpieczeristwo: istota, podstawowe kategorie i historyczna
ewolucja, Bezpieczenstwo Narodowe, II-2011,/18, s. 26.

Analiza kluczowych kategorii strategicznych na gruncie UE pozwala zauwazy¢, ze
punktem wyjscia jest okreslenie intereséw bezpieczenstwa UE oraz celéw strategicznych
w dziedzinie bezpieczenstwa. Wprawdzie w dokumencie z 2003 r. zabrakto katalogu inte-
resow bezpieczenstwa UE, niemniej jednak zostal on okreslony w Rezolucji Parlamentu
Europejskiego z 2009 r. Zgodnie z tym dokumentem interesy bezpieczenstwa UE, oprocz
wyzwan okreslonych w Europejskiej strategii bezpieczenstwa w 2003 r., obejmuja:

o ochrone jej obywateli i jej intereséw na terytorium UE i poza nim;

o bezpieczenstwo jej sasiedztwa;

o ochrone jej granic zewnetrznych i krytycznej infrastruktury;

o poprawe bezpieczenstwa przestrzeni wirtualnej;

o bezpieczenstwa dostaw energetycznych i szlakow zeglugi;

« ochrong systeméw funkcjonujacych w przestrzeni kosmicznej i ochrone przed skut-

kami zmian klimatu (Rezolucja Parlamentu Europejskiego, 2009).

Na podstawie intereséw bezpieczenstwa UE mozna sformulowac katalog celow stra-
tegicznych w dziedzinie bezpieczenstwa. Wedlug Kozieja (2011) cele strategiczne to zo-
peracjonalizowane interesy. O ile te dwie kategorie maja wzglednie trwaly charakter,
o tyle kolejne etapy cyklu strategicznego wymagaja pogltebionej analizy uwzgledniajacej
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aktualne uwarunkowania srodowiska bezpieczenstwa UE (wyzwania, zagrozenia, szan-
se, ryzyka). Autorzy oméwionych powyzej raportéw wskazujg na potrzebe uwzgled-
nienia specyfiki sytuacji na potudniu Europy, jak réwniez na wschodzie kontynentu,
ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na szereg nowych czynnikéw wplywajacych na bezpie-
czenstwo UE.

Niezwykle istotnym elementem, ktory z pewnoscia znajdzie swoje odzwierciedlenie
w nowej strategii bezpieczenstwa UE, jest przygotowanie do reagowania na zagrozenia
hybrydowe. Jak zauwazaja autorzy raportu European Strategy, European Defence and the
CSDP, UE powinna by¢ zdolna do ich skutecznego wykrywania i zwalczania, a takze
wykorzystania szerokiego spektrum dostepnych narzedzi, ktérymi dysponuje. Zgodnie
z zapowiedziami Federiki Mogherini UE chce zwiekszy¢ swoja zdolno$¢ do zwalczania
zagrozen o charakterze hybrydowym. Jej zdaniem [...] w ostatnich latach zaszly rady-
kalne zmiany w Srodowisku bezpieczeristwa. Mielismy do czynienia ze wzrostem zagroZet
hybrydowych na granicach UE. UE stanowczo wezwano do dostosowania i zwigkszenia jej
potencjatu jako gwaranta bezpieczeristwa. Zwigzek migdzy bezpieczeristwem wewnetrz-
nym i zewngtrznym musi by¢ nadal wzmacniany. Za pomocg tych nowych wnioskow
chcemy zwigkszyc¢ naszg zdolnos¢ do zwalczania zagrozen o charakterze hybrydowym.
Aby osiggngc ten cel, bedziemy rowniez zaciesnia¢ wspolprace i koordynacje z NATO
(http://ec.europa.eu/polska/news/160406_ hybrid_pl.htm).

W kwietniu 2016 r. ukazal si¢ komunikat Komisji Europejskiej do Parlamen-
tu Europejskiego i Rady, pt. Wspdlne ramy dotyczgce przeciwdzialania zagrozeniom
o charakterze hybrydowym odpowiedz Unii Europejskiej. Dokument ma ulatwi¢ stoso-
wanie kompleksowego podejscia w ramach UE, a de facto przeciwdzialanie zagroze-
niom o takim charakterze. Punktem wyjscia do ich zwalczania jest wspolne stanowisko
w kwestii ich definiowania. Wedtug Komisji Europejskiej Mimo ze zagrozenia hybry-
dowe sq roznie definiowane i definicje te nalezy formutowac w sposéb elastyczny, tak by
uwzgledniaty one zmienny charakter tego rodzaju zagrozen, pojecie to oznacza kombi-
nacje represyjnych i wywrotowych dziatan, konwencjonalnych i niekonwencjonalnych
metod (tj. dyplomatycznych, militarnych, ekonomicznych i technologicznych), ktére mogg
by¢ stosowane w sposob skoordynowany przez podmioty panstwowe i nieparistwowe, by
osiggng¢ okreslone cele, przy czym dziatania te sq ponizej progu oficjalnie wypowiedzia-
nej wojny. Zazwyczaj nacisk kladzie sie na wykorzystanie podatnosci danego celu na za-
grozenia i kreowanie dwuznacznosci, by utrudnic¢ procesy decyzyjne. Kampanie dezinfor-
macyjne prowadzone na masowg skale przy wykorzystaniu mediow spotecznosciowych
w celu kontrolowania dyskursu politycznego lub radykalizowania postaw, rekrutacji
Lgrup-przykrywek” i kierowania nimi mogqg by¢ nosnikiem zagrozen hybrydowych (Ko-
misja Europejska, 2016).

Odpowiedzialnos¢ za reakcje na tego rodzaju zagrozenia spoczywa gtéwnie na pan-
stwach czlonkowskich, niemniej jednak z uwagi na ich transgraniczny charakter ko-
nieczne jest wspdlne podejscie i reakcja réwniez na poziomie UE.

W przywotanym komunikacie, ktéry merytorycznym zakresem objat istniejace po-
lityki, zaproponowano prowadzenie dwudziestu dwoch dziatan operacyjnych. Obejmu-
ja one m.in. przedsiewzigcia majace na celu:
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o podnoszenie $wiadomosci poprzez ustanowienie specjalnych mechanizméw wy-
miany informacji miedzy panstwami czlonkowskimi i koordynacje dziatan UE
zmierzajace do osiggniecia strategicznej komunikacji;

« wzmocnianie odpornosci poprzez zajmowanie sie potencjalnie strategicznymi i klu-
czowymi sektorami, takimi jak bezpieczenstwo cybernetyczne, infrastruktura kry-
tyczna (energii, transportu, przestrzeni kosmicznej), ochrona systemu finansowego,
ochrona zdrowia publicznego oraz wspieranie wysitkéw na rzecz przeciwdziatania
brutalnemu ekstremizmowi i radykalizacji;

« zapobieganie kryzysom, odpowiedz na nie i ich przezwycigzanie, poprzez zdefinio-
wanie skutecznych procedur, lecz takze poprzez zbadanie mozliwosci zastosowania
klauzuli solidarnosci (art. 222 TFUE) i jej praktycznych skutkéw oraz klauzuli wza-
jemnej obrony (art. 42 ust. 7 TUE), w przypadku powaznego ataku hybrydowego
o duzym zasiegu;

o wzmocnienie wspétpracy pomiedzy UE a NATO, jak réwniez innymi organizacjami
partnerskimi we wspdlnym wysitku skierowanym na przeciwdziatanie zagrozeniom
hybrydowym, przy jednoczesnym poszanowaniu zasad otwartosci i niezalezno$ci
procesu podejmowania decyzji kazdej z organizacji.

Ich celem jest uzyskanie mozliwosci wsparcia, prowadzonych przez panstwa czlon-
kowskie, przedsiewzie¢ ukierunkowanych na przeciwdzialanie zagrozeniom hybrydo-
wym. \Pomoc ta zapewniana jest poprzez wykorzystanie unijnych instrumentoéw, inicja-
tyw oraz innych mozliwosci, tworzonych w wyniku stosowania zapiséw traktatowych
(http://ec.europa.eu/polska/news/160406_hybrid_pl.htm).

Oceniajgc przeobrazenia fadu miedzynarodowego uzna¢ nalezy, ze kwestie dotycza-
ce zagrozen hybrydowych i reakcji na nie, beda nabieraly coraz wigekszego znaczenia,
podobnie jak powigzanie bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego. W zglobali-
zowanym $wiecie nie mozna mowic¢ o bezpieczenstwie wewnetrznym w oderwaniu od
bezpieczenstwa w wymiarze zewnetrznym. Unia Europejska dostrzegta ten problem
ustanawiajagc w ramach traktatu o Unii Europejskiej Wspolng polityke zagraniczna
i bezpieczenstwa, ktdrej celami zgodnie z traktatem lizbonskim sa:

« ochrona swoich wartosci, podstawowych intereséw, bezpieczenstwa, niezaleznosci
i integralnosci;

o umacnianie i wspieranie demokracji, panstwa prawnego, praw czlowieka i zasad
prawa migdzynarodowego;

« utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie bezpieczenstwa miedzy-
narodowego zgodnie z celami i zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych, jak row-
niez z zasadami Aktu koncowego z Helsinek oraz celami Karty Paryskiej, w tym
z celami i zasadami dotyczacymi granic zewnetrznych;

o wspieranie trwalego rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz $rodowiskowego
krajow rozwijajacych sie, przyjmujac za nadrzedny cel likwidacje ubdstwa;

« zachecanie wszystkich krajow do integracji w ramach gospodarki §wiatowej, miedzy
innymi droga stopniowego znoszenia ograniczen w handlu miedzynarodowym;

o przyczynianie si¢ do opracowywania miedzynarodowych srodkéw stuzacych ochro-
nie i poprawie stanu srodowiska oraz zréwnowazonego zarzadzania $wiatowymi
zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia trwatego rozwoju;
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« niesienie pomocy narodom, krajom i regionom dotknietym kleskami zywiotlowymi
lub katastrofami spowodowanymi przez cztowieka;

o wspieranie systemu migdzynarodowego opartego na silniejszej wspolpracy wielo-
stronnej i na dobrych rzadach na poziomie §wiatowym' (Traktat o Unii Europejskiej
2012).

Skutecznos¢ realizacji tych celéw w istotny sposdb wplywa na stan bezpieczenstwa
wewnetrznego w UE. Powiekszanie strefy stabilnos$ci, demokracji, utrzymanie pokoju
i umacnianie bezpieczenistwa migdzynarodowego stuzy stabilnoséci zaréwno poszcze-
golnych panstw, jak i calej UE. Scista korelacje miedzy zewnetrznym i wewnetrznym
wymiarem bezpieczenstwa widaé zwlaszcza w aspekcie bezpieczenstwa zewnetrznych
granic Unii. Wszelkie konflikty i niepokoje spoleczne w najblizszym jej sasiedztwie
powoduja przenikanie na jej terytorium licznych zagrozen, w tym masowego przekra-
czania granic przez nielegalnych imigrantéw. Ich gwaltowny naptyw stanowi nie tylko
ogromne wyzwanie finansowe, ale réwniez, a moze przede wszystkim, wyzwanie dla
stuzb zapewniajacych bezpieczenstwo i porzadek publiczny na terytorium Unii.

Skala problemu w ciagu kilku ostatnich lat znacznie wzrosta, co pokazuje ponizszy
wykres:

300 — . Sea borders

250 . Land borders In 1000s

200 —

150
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2009 2010 2011 2012 2013 2014

Rys. 2. Liczba nielegalnych imigrantéw przedostajacych si¢ do UE droga morska i ladowa w latach
2009-2014.

Zrédlo: G. Sabbati, E.M. Poptcheva, Irregular immigration in the EU: Facts and Figures, European Parliamen-
tary Research Service, Briefing April 2015.

! Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), art. 24 ust. 2.
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W ciagu ostatnich lat wida¢ prawie trzykrotny wzrost liczby nielegalnych imigran-
tow, ale istotne jest to, ze wiekszos¢ z nich przedostaje si¢ do Unii droga morska (w tym
przypadku wzrost jest ponadpieciokrotny). Jest to wyrazny sygnal dla UE, ze kwestie
bezpieczenstwa zewnetrznych granic morskich powinny mie¢ priorytetowe znaczenie,
ze szczegblnym zwrdceniem uwagi na akwen Morza Srédziemnego (rysunek 3).
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Rys. 3. Drogi nielegalnego przekraczania granic Unii Europejskiej (2014 r.)

Zr6dto: G. Sabbati, E.M. Poptcheva, Irregular immigration in the EU: Facts and Figures, European Parliamen-
tary Research Service, Briefing April 2015.

Z powodu koniecznosci zwiekszenia poziomu bezpieczenstwa na morzu, a takze
ochrony morskich granic zewnetrznych w 2014 r. przyjeto Strategie Unii Europejskiej
w zakresie bezpieczenstwa morskiego, w ktorej zapisano, ze jednym z jej celéw jest
zblizenie zarowno wewnetrznych, jak i zewnetrznych aspektéw unijnego bezpieczeristwa
morskiego i propagowanie szerokiego podejscia w radzeniu sobie z wyzwaniami zwigza-
nymi z bezpieczefistwem morskim i z interesami morskimi (Rada Unii Europejskiej 2014).
W przedmiotowym dokumencie w katalogu intereséw morskich UE zawarto réwniez
zapis dotyczacy skutecznego zarzgdzania zewnetrznymi granicami morskimi Unii i ob-
szarami morskimi bedgcymi przedmiotem unijnego zainteresowania w celu zapobiega-
nia transgranicznym nielegalnym dziataniom i ich zwalczania [RUE, 2014]. W wymiarze
praktycznym, w ramach skutecznego zarzadzania morskimi granicami zewnetrznymi
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ustanowiono operacje cywilne i wojskowe, ktére majg ograniczy¢ naptyw nielegalnych
imigrantéw przez akwen Morza Srédziemnego, tj. EUNAVFOR Med Sophia (operacja
wojskowa) oraz Tryton i Posejdon (operacje Frontexu). Wspoélne dzialania cywilno-woj-
skowe, $cislejsza wspotpraca z Sojuszem Poinocnoatlantyckim, stworzenie skutecznego
systemu azylowego, dzialania dyplomatyczne zmierzajace do rozwigzania konfliktow
w najblizszym sasiedztwie, pomoc humanitarna i rozwojowa - to tylko niektére na-
rzedzia, ktérymi dysponuje Unia Europejska w walce z nielegalng imigracja. Niemniej
jednak to skuteczno$¢ przyjetych dlugofalowych rozwigzan w tym zakresie, bedzie
w istotny sposdb wplywala na rejony ogarniete konfliktem, a takze na bezpieczenstwo
wewnetrzne duzych miast europejskich®.

PODSUMOWANIE

Bezpieczenstwo Unii Europejskiej jest pochodng wielu czynnikéw, a proces jego za-
pewniania wymaga dziatan i §cislej wspdtpracy wielu podmiotéw, nie tylko w wymiarze
wertykalnym, ale i horyzontalnym. Pomimo wielu sukceséw na tej ptaszczyznie wcigz
jest wiele do zrobienia. Istnieje pilna potrzeba uporzadkowania kwestii zwigzanych
z postrzeganiem Unii Europejskiej jako podmiotu bezpieczenstwa. Istniejacy, powazny
rozdzwiek miedzy deklaracjami, a rzeczywistymi potrzebami w zakresie wptywania na
ksztalt Srodowiska bezpieczenstwa, dotyczy przede wszystkim najblizszego sasiedztwie
Unii. Moim zdaniem dotychczasowe doswiadczenia powinny zmusi¢ decydentéw do re-
alistycznego podejscia w kwestii okreslania poziomu ambicji i zadan w ramach WPZiB
i WPBIO. Z pewnoscig niezbedne jest jednoznaczne okreslenie priorytetow w polityce
zagranicznej i bezpieczenstwa, w tym dokonanych takze w ujeciu geograficznym (kwe-
stia ta pojawila si¢ w obu oméwionych powyzej raportach), podobnie jak przedstawienie
aktualnego katalogu wyzwan i zagrozen, uwzgledniajacego zaréwno specyfike potu-
dnia UE, jak i wschodnich panstw cztonkowskich.

Integracja na plaszczyznie bezpieczenstwa i obrony jest niezbedna, a aktualne uwa-
runkowania zmuszaja do rewizji dotychczasowego podejscia. Unia Europejska nie moze
by¢ istotnym uczestnikiem stosunkéw mig¢dzynarodowych, jesli pozostanie niezdolna
do szybkiej i skutecznej reakcji na pojawiajace si¢ kryzysy. Dzialania na poziomie dy-
plomatycznym s3 czesto niewystarczajace, a zmienna sytuacja w rejonach ogarnietych
kryzysem powinna by¢ wyznacznikiem wymagan dla sit pod auspicjami UE. Niemniej
jednak dotychczasowe doswiadczenia na bazie Grup Bojowych UE pokazuja, ze najpo-
wazniejszym problemem na poziomie politycznym jest osiggniecie konsensusu co do
tego, gdzie majg zosta¢ uzyte. Biorac pod uwage fakt, ze od 2007 r. nie zapadla jeszcze
decyzja o wystaniu ich w rejon operacyjny, mozna wnioskowac, ze znalezienie wspdlne-

? Przykladem moze by¢ Hamburg, gdzie w pazdzierniku 2014 r. ,trwajaca na Bliskim Wschodzie
niezwykle brutalna wojna pomie¢dzy Kurdami a fanatykami z Panistwa Islamskiego przeniosta si¢ do Euro-
py. Podczas star¢ migdzy Kurdami a islamistami w Hamburgu i Celle co najmniej 23 osoby zostaly ranne”
(wigcej szczegéléw na stronie http://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/wojna-z-bliskiego-wschodu-
przeniosla-sie-na-niemieckie-ulice,475928.html)
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go mianownika, cho¢by w kwestii obszaréw zainteresowania strategicznego, moze by¢
obecnie szczegolnie trudne. Ewentualnos$¢ tworzenia i rozwoju sit zbrojnych pod auspi-
cjami UE jest do$¢ mglista, jak zauwaza K. Engelen: gdy nie masz prawa jazdy, nie po-
moze kupno wigkszego samochodu (Engelen). Z pewnoscig okreslenie poziomu ambicji,
a wraz z nimi militarnych wymagan w ramach WPBIO, bedzie wymagalo solidarnego
wziecia odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo wlasne kazdego z panstw cztonkowskich,
jak réwniez calej UE.

Potencjal UE w obszarze polityki bezpieczenstwa i obrony jest konglomeratem wie-
lu elementéw, takich jak: wspdlne stanowiska i decyzje, operacje wojskowe i cywilne,
struktury polityczno-wojskowe, sity i srodki zadeklarowane i wydzielane przez poszcze-
golne panstwa cztonkowskie, potencjal B+R, narzedzia dyplomatyczne, pomoc huma-
nitarna i rozwojowa oraz wiele innych. Wszystkie one wplywaja na efektywnos¢ podej-
mowanych dzialan, a de facto rol¢ i pozycje UE w wymiarze globalnym, niemniej jednak
wielowymiarowo$¢ i wieloaspektowo$¢ oddzialywania UE jest z jednej strony szansa na
zwiekszenie mozliwosci i elastycznos¢ w reagowaniu, z drugiej natomiast jest wyzwa-
niem w procesie podejmowania decyzji i wypracowywania mechanizméw wspoétpracy.
Z pewnoscig $cislejsza wspodlpraca i usprawnienie procesu decyzyjnego wewnatrz UE
moze w znacznym stopniu wplynac na efektywnos$¢ podejmowanych dzialan, a takze
mozliwosci dostosowania i wyboru narzedzi w zalezno$ci od wymogdéw danej sytuacji.

Istnieje jeszcze sporo spraw wymagajacych doprecyzowania, jak chocby kwestia
wspotpracy miedzy NATO i UE, podziatu odpowiedzialnosci miedzy nimi, okreslenie,
gdzie i w jaki sposdb Unia zamierza reagowac oraz wiele innych. Skuteczne reagowanie
w ramach WPBiO wymaga réwniez ponownej analizy wielu aspektéw militarnej dzia-
talnosci Unii, takich jak finansowanie misji i operacji o charakterze wojskowym (zgod-
nie z postanowieniami traktatu lizbonskiego misje i operacje o charakterze wojskowym
nie mogg by¢ finansowane z budzetu UE) czy rozwigzania w zakresie transportu strate-
gicznego. Dodatkowg trudnoscia jest nieche¢ panstw czlonkowskich do podejmowania
zdecydowanych dzialan w polityce bezpieczenstwa i obrony, a w szerszym ujeciu wzrost
poziomu eurosceptycyzmu, odrodzenie si¢ nacjonalistycznych postaw w niektdrych
panstwach cztonkowskich czy decyzja o wyjsciu Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej.

Biorac pod uwage powyzsze uwarunkowania, mozna skonstatowac, Ze przyjecie no-
wej Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa bedzie obecnie szczegdlnie trudne, a z pew-
noscig duzo trudniejsze niz w 2003 r., niemniej jednak potrzeba strategicznej refleksji
jest dzis koniecznoscia, a by¢ moze jednym z warunkéw przetrwania Unii Europejskiej.
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