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Dynamics of Integration Processes in the EU’s Security and Defence Sphere

The 20s of XXI century is a time of intensifying European integration in secu-
rity and defence. The dilemmas related to this process stand out from others due
to their complexity, diverse political narratives in the Member States and rela-
tions between governments and supranational institutions. Hence, the evolution
of the Common Security and Defence Policy and its adaptation to contempo-
rary challenges becomes the axis of the integration dynamics. The article analy-
ses the diverse approaches in the integration process in the discussed sphere, and
the discussion is initiated by the conditions of creation, principles of function-
ing and the role of enhanced cooperation and permanent structured coopera-
tion (PESCO). Both mechanisms are used to increase the EU’s potential in areas
that remain the competence of the Member States. The analysis will allow us to
answer whether PESCO has proven to be a necessary complement in security
and defence in strengthening cooperation, and why the enhanced cooperation
mechanism was considered insufficient. It is also essential to demonstrate the re-

lationship between PESCO and the European Defence Fund.
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WPROWADZENIE

Kiedy Federacja Rosyjska zaanektowata Krym w 2014 r. i rozpoczeta konflikt w potu-
dniowo-wschodniej Ukrainie, wielu uwazalo to za gléwng przyczyne globalnej desta-
bilizacji. Spojrzenie z szerszej perspektywy pozwala jednak dostrzec, ze regionalne kon-
flikty oraz kryzysy polityczno-spoteczne w bytych republikach Zwiazku Radzieckiego
na wschodzie, w krajach Maghrebu na potudniu oraz na Bliskim Wschodzie powoduja,
ze panistwa Unii Europejskiej (UE) od dawna sasiaduja z nieprzewidywalnym i niesta-
bilnym blizszym otoczeniem zewnetrznym. Dlatego rozwazajac dynamike polityk UE
w latach 20. XXI w. mozna zauwazy¢, ze aspekty sfery bezpieczeristwa i obrony wyréz-
niaja si¢ na tle innych ze wzgledu na ich zlozonos¢, zréznicowana narracje politycz-
na w panistwach czlonkowskich (PCz) oraz relacje mi¢dzy rzadami a instytucjami po-
nadnarodowymi. Jesli dodamy do tego stan sojuszniczych zaleznosci transatlantyckich
oraz fakt intensyfikacji wojny w Ukrainie w lutym 2022 r., to oczywiste si¢ wydaje, ze
proces ewolucji Wspélnej Polityki Bezpieczenistwa i Obrony (ang. Common Security
and Defence Policy — CSDP) i jej adaptacji do najnowszych wyzwan staje si¢ jedng
z gléwnych sit napedowych integracji. Na podstawie europejskich agend politycznych
mozna z caly pewnoscia wnioskowa¢, ze spos6b na skuteczne wykorzystanie mozliwo-
§ci i narzedzi polityki bezpieczenstwa jest cisle uzalezniony od interakeji miedzy rza-
dami PCz oraz podmiotami paristwowymi i niepanistwowymi. Zasadniczy element to-
czacej sie debaty stanowi fake, ze nie ma w UE mozliwosci zarzadzania wyzwaniami
bezpieczenistwa bez kooperacji oraz budowania wspolzaleznosei'.

Celem artykutu jest ukazanie zréznicowanego podejscia w procesie integracji w sfe-
rze bezpieczenstwa i obrony. Badaniu poddano mechanizmy wzmocnionej wspétpracy
(ang. enhanced cooperation) oraz stalej wspdlpracy strukeuralnej (ang. Permanent Struc-
tured Cooperation — PESCO) jako narzedzi ,elastycznej integracii” (ang. flexible integra-
tion) wykorzystywanych do wzmocnienia potencjatu UE w obszarach, ktére pozostaja
domeng PCz. Ponadto artykul zawiera analize wspolistnienia obu wskazanych mecha-
nizméw w polityce, ktdra nie jest uwspélnotowiona i dotyczy zasadniczych aspektéw
planowania strategicznego, funkcjonowania sit zbrojnych oraz w duzszej perspektywie
mozliwosci poszerzania wspdlpracy w celu zwigkszenia zdolnosci operacyjnych.

W zwiazku z powyzszym problem badawczy obejmuje réznice w podejéciu poli-
tyczno-instytucjonalnym przy zacie$nianiu integracji w mechanizmie wzmocnionej
wspdlpracy oraz PESCO, a postawione pytania badawcze dotycza relacji i zaleznosci
miedzy tymi dwoma mechanizmami. Czy ich zalozenia i cele sa zbiezne i si¢ uzupetnia-
ja? Czy oba mechanizmy w obszarze bezpieczeristwa i obrony moga dotyczy¢ réznych
aspektdw i sa niezaleznymi inicjatywami, ktdre nalezy postrzega¢ jako alternatywe?
Przedstawiona analiza pozwoli zweryfikowa¢ hipoteze zakladajaca, ze PESCO okazato
si¢ koniecznym uzupelnieniem w zacie$nianiu wspétpracy miedzy PCz, gdyz mecha-
nizm wzmocnionej wspoipracy uznano za niewystarczajacy.

' G.Iklody, The European Union and CSDP — State of Affairs, [w:] Handbook on CSDP: The Common
Security and Defence Policy of the European Union (third edition), red. ]. Rehrl, Vienna 2017, s. 42.
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Artykul jest oparty na metodach jakosciowych stosowanych w naukach spotecz-
nych, aw szczeg6lnoéci naukach o bezpieczenstwie. Badania skupiaja si¢ na analizie po-
réwnawczej obu koncepgji, teorii integracji, zatozen traktatowych i praktycznego sto-
sowania obu mechanizméw.

W pierwszej kolejnosci przedstawiono koncepcje CSDP w kontekscie funkcjono-
wania omawianych mechanizméw oraz znaczenia systemu instytucjonalno-agencyj-
nego dla realizacji idei zacie$niania integracji. Nastepnie przyblizono podstawy trak-
tatowe, a takze poddano analizie ramy tworzenia i funkcjonowania wzmocnionej
wspotpracy oraz PESCO. Dodatkowo uwaga zwrécona zostala na ich ograniczenia
w praktycznym funkcjonowaniu. Rozwazania na temat znaczenia i roli PESCO posze-
rzono o przedstawienie go w odniesieniu do funkcjonowania Europejskiego Funduszu
Obrony (ang. European Defence Fund — EDF). Na koricu opracowania przeprowadzo-
na zostata dyskusja dotyczaca pytania i problemu badawczego oraz znaczenia PESCO
w dynamice integracji w sferze bezpieczeristwa i obrony na poziomie ponadnarodo-

wym UE.

ROLA CSDP W KONTEKSCIE WSPOLNEJ OBRONY

CSDP jest precyzyjnie okreslona w traktatach polityka UE. Zapisy art. 42 TUE mo-
wia, ze Panstwa Czlonkowskie, w celu realizacji wspdlnej polityki bezpieczeristwa i obrony,
oddajg do dyspozycji Unii swoje zdolnosci cywilne i wojskowe, aby przyczynié sig¢ do osig-
gnigcia celow okreslonych przez Radg. Postanowienia tej polityki sq przyjmowane przez
Radg stanowigceq jednomysinie na wniosek wysokiego przedstawiciela Unii do spraw za-
granicznych i polityki bezpieczenstwa lub z inicjatywy Parstwa Czlonkowskiego. Wysoki
przedstawiciel moze zaproponowad, w stosownych przypadkach wspdlnie z Komisjg, uzycie
zardwno Srodkéw krajowych, jak i instrumentéw Unii.

Istotnym dla tego opracowania jest w szczeg6lnosci art. 42 ust. 6 TUE, wedlug kt6-
rego Paristwa Czlonkowskie spetniajgce wyzsze kryteria zdolnosci wojskowej i ktdre za-
ciggnely w tej dziedzinie dalej idgce zobowigzania, majac na wzgledzie najbardziej wy-
magajqce misje, ustanawiajq stalg wspdlprace strukturalng w ramach Unii. Sam proces
ustanowienia PESCO zapisano w art. 46 TUE. Pragnace wziag¢ udziat w tego rodza-
ju wspotpracy PCz, ktére spetniaja kryteria i zaakceptowaly zobowiazania w zakresie
zdolnosci wojskowych, notyfikuja swoj zamiar Radzie i Wysokiemu Przedstawicielowi
Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenistwa (ang. High Representative of
the Union for Foreign Affairs and Security Policy - HR), przy czym Rada stanowi wigk-
szo$cig kwalifikowang po konsultacji z HR.

Mechanizm konstruktywnego wstrzymania si¢ od glosu umozliwia Radzie Euro-
pejskiej podjecie decyzji w sprawie CSDP, nawet jesli nie ma jednomyslnosci i jedno
lub wigcej PCz UE (do jednej trzeciej) wstrzyma si¢ od glosu. Czlonkowie niebiora-
cy udziatu w glosowaniu nie sa zobowiazani do stosowania decyzji, ale akceptuja, ze
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decyzja zobowiazuje Unie i powstrzymujg si¢ od wszelkich dziatan, ktdre mogg kolidowa¢
z dziataniem Unii opartym na tej decyzji lub je utrudniaé (art. 31 ust. 1 TUE)2.

Warto zauwazy¢, ze wspomniany art. 42 TUE (a dokladnie ust. 7), stanowiacy pod-
stawg CSDP, ma skutkowa¢ poprawg zdolnosci wojskowych PCz. Jest on ambitny i po-
winien by¢ traktowany jak klauzula wzajemnej obrony, ktéra zobowiazuje sygnatariuszy
do udzielenia pomocy kazdemu innemu uczestniczacemu PCz, ktdre stanie si¢ ofiarg
zbrojnej agresji na swoje terytorium. Pod tym wzgledem przypomina artykut 5 Trak-
tatu Pétnocnoatlantyckiego. W praktyce zastosowanie tych zapiséw moze by¢ pro-
blematyczne. Az 21 PCz UE nalezy do NATO, ktére stanowi podstawe wspSlpracy
europejskiej oraz euroatlantyckiej w sferze obrony. Poniewaz wszystkie duze PCz UE
sa réwniez cztonkami NATO, tradycyjnie brakowato woli tworzenia nowych, nakta-
dajacych si¢ struktur w celu opracowania i wzmacniania zbiorowej obrony opartej na
strukturach i zasobach UE. Tym bardziej, ze artykul 5 Traktatu Pétnocnoatlantyckie-
go zapewnia wzajemng ochrong, a kluczowa rola USA jako dostawcy bezpieczenistwa
w Europie nie ulega zmianie, czego przyldadem jest zaangazowanie Waszyngtonu we
wspieranie Ukrainy w jej wojnie obronnej. Stad wydaje si¢, ze mozliwosci daleko ida-
cych zmian u podstaw CSDP s ograniczone, co nie zmienia jednak faketu, ze polityka
ta ulega statym i ewolucyjnym procesom dostosowywania do nowych realiéw sfery bez-
pieczenstwa. Jest to tym bardziej intrygujace, ze przynajmniej w teorii UE powinna by¢
»znaczacy sily militarng”. Laczny budzet wojskowy wszystkich PCz wynosi 168,5 mld
curo (Eurostat 2021) i jest drugim — po USA - co do wiclko$ci budzetem obronnym
na $wiecie. Mozna by zatem mniema¢, ze dysponujac ponad dwudziestoma armiami
krajowymi i znacznymi srodkami finansowymi, UE nie bedzie miala problemu z two-
rzeniem i utrzymywaniem whasnych struktur bezpieczenstwa. Samo spojrzenie na sume
wydatkéw nie ujawnia jednak organizacyjnych stabosci europejskiej wspdtpracy w tej
dziedzinie. Problem zwigzany z art. 42 ust. 7 polega na tym, ze brakuje mu odpowied-
niego poziomu operacjonalizacji, jaki ma NATO. Sama tres¢ artykutu podkresla fake,
ze pomocy beda udziela¢ PCz, a nie instytucje UE. Chociaz te ostatnie moglyby (teo-
retycznie) odgrywaé role we wspieraniu i organizowaniu dzialari pomocowych, nie
jest to zaznaczone w traktatach, a w UE istnieje bardzo niewiele strukeur, ktére bytyby
w stanie organizowa¢ i koordynowa¢ dostarczanie wsparcia militarnego zaatakowane-
mu PCz. Stoi to takze w sprzecznosci ze znanym rowniez jako klauzula solidarnosci
art. 222 Traktatu o funkcjonowanin Unii Europejskiej (TFUE), ktéry wymaga od UE
i PCz wspélnej pomocy ,w duchu solidarnosci” kazdemu innemu czlonkowi, ktéry jest
ofiarg ataku terrorystycznego, kleski zywiotowej lub spowodowanej przez czlowieka
katastrofy. Artykul zobowiazuje UE do mobilizacji wszystkich dostepnych jej instru-
mentéw, w tym zasobow wojskowych udostepnionych przez PCz, aby pomocy takiej
udzieli¢. W poréwnaniu z art. 42 ust. 7 TUE, art. 222 TFUE przypisuje UE znacz-
nie wicksza role. Mozna zatem stwierdzi¢, ze UE nie jest instytucjonalnie przygoto-
wana do zorganizowania kolektywnej obrony, gdyby jedno z jej PCz stanglo w obliczu

* M. Siddi, T. Karjalainen, J. Jokela, Differentiated Cooperation in the EU's Foreign and Security Policy:
Effectiveness, Accountability, Legitimacy, ,The International Spectator” 2022, vol. 57, nr 1, 5. 108-112.
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zbrojnego ataku z zewnatrz. Poniewaz instytucje UE odgrywaja ograniczona role, a ro-
dzaju udzielanej pomocy nie okreslono w traktatach, jasne jest, ze tej ukladance archi-
tektury bezpieczenistwa brakuje wymiaru europejskiego. W koricu pomoc, jakiej PCz
moze oczekiwaé w przypadku zagrozenia, katastrofy czy ataku, zalezy od faktycznego
wsparcia zbrojnego, az po pomoc humanitarng. Decyzja o tym, jakiego rodzaju pomo-
cy udzieli¢, nalezataby jednak do kazdego rzadu z osobna’.

Trzeba zauwazy¢, ze Parlament Europejski w rocznych sprawozdaniach z realizacji
CSDP aktywnie promuje potrzebg¢ wypracowania elastycznego i niewigzacego planu
uruchomienia art. 42 ust. 7. Rada i Europejska Stuzba Dzialari Zewnetrznych (ang. Eu-
ropean External Action Service — EEAS) zwlekaly jednak z reagowaniem na te zadania.
Poniewaz caly czas jest malo prawdopodobne, aby dazenie do autonomii strategicz-
nej doprowadzilo w najblizszej przyszlosci do europejskiej unii obronnej, nacisk syste-
matycznie kladzie si¢ na poglebianie i wzmacnianie istniejacych obszaréw wspétpra-
cy w sferze bezpieczenstwa i obrony na linii instytucje/agencje UE-PCz. Co cickawe,
przyjety w 2022 r. Kompas strategiczny EU (ang. Strategic Compass of the EU — Com-
pass) niewicle wni6st do art. 42 ust. 7 i kwestii wzajemnej obrony”.

PRZEMYSLE ZBROJENIOWY I SYSTEM AGENC]JI
W OBSZARZE OBRONY UE

Ze wzgledu na systemowe i traktatowe ograniczenia i dylematy w rozwoju CSDP
ewolucja integracji w tej sferze, w znacznym stopniu dzigki zaangazowaniu Komi-
sji, ukierunkowana zostala na wspieranie oraz rozw6j pojedynczych dziatan i projek-
téw, a przez to kreowanie mozliwosci wspdtpracy skupionej na integracji przemystow
obronnych jako kluczowym elemencie®. Ci¢zar decyzyjny przeniesiono zatem z pozio-
mu polityczno-instytucjonalnego (makroskali) na poziom instytucjonalno-operacyj-
ny (mikroskali). Ponadto w ramach wicloletnich ram finansowych utworzono EDF,
dysponujacy w latach 2021-2027 budzetem w wysokosci 7,95 mld euro. Dzigki temu
Komisja, bedaca par excellence ponadnarodows instytucja, aktywniej angazuje si¢ we
wspieranie wysitkéw PCz na rzecz rozwoju europejskich zdolnosci obronnych, ingeru-
jac w dominujaca dotychczas migdzyrzadowosé¢ w tym obszarze®. Wreszcie, inwestycje
w europejskie przedsigbiorstwa i wspieranie wspolpracy miedzy nimi w celu rozwija-
nia operacyjnych mozliwosci sit zbrojnych oraz wytwarzanie zdolnoéci nowej generacji

3 H.Virkunnen, The EUs Mutual Defence Clause? Article 42(7) of the Treaty on European Union, ,Eu-
ropean View” 2022, vol. 21, nr 1, 5. 23.

4 Tamze, s. 24-25.

> Zob. S. Biscop, European Strategy in the 21" Century: New Future for Old Power, Boca Raton 2018,
s.77-98; S. Blockmans, D. Macchiarini Crosson, PESCO: A Force for Positive Integration in EU Defen-
ce, ,European Foreign Affairs Review” 2021, vol. 26, numer specjalny, s. 87-110.

¢ C. Hikansson, The European Commissions New Role in EU Security and Defence Cooperation: The
Case of the European Defence Fund, ,European Security” 2021, vol. 30, nr 4, s. 589-608.
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mieszcza si¢ tez w zalozeniach Kompasu strategicznego’, ktéry ma by¢ przewodnikiem
w procesie dalszej integracji w dziedzinie bezpieczenistwa i obrony oraz stopniowej
ewolucji wspolnej kultury strategicznej®.

Warto takze zauwazy¢, ze w ciagu ostatniej dekady UE podjeta wyzwanie zwigksze-
nia poziomu rozwoju, skali produkcji i zaméwien zbrojeniowych na rynku wewnetrz-
nym. Aspektem wiodgcym ma by¢ zasadnos$¢ militarna i ekonomiczna tych zakupow
oraz obnizanie kosztéw na poziomie PCz poprzez kreowanie mechanizméw wspélno-
towych w sferze planowania, wdrozenia i wreszcie obrony. Stad istotna rola Europej-
skiej Agencji Obrony (ang. European Defence Agency — EDA) czy strategii rozwoju
curopejskiej bazy technologiczno-przemystowej scktora obronnego (ang. EU’s Defence
Technological and Industrial Base — EDTIB)’. Chociaz przemyst obronny w UE moz-
na uzna¢ za nadal konkurencyjny, zauwaza sie, ze jego sukces w duzej mierze zakorze-
niony jest w technologiach opracowanych w ciagu ostatnich dekad. Stad diagnozuje si¢
ryzyko trwalego deficytu badan i rozwoju w dziedzinie obronnosci, ktéry w perspekey-
wie kolejnych lat wykroczy daleko poza kwestie samej konkurencyjnosci przemystowe;,
a wplynie na istote bezpieczeristwa UE. Badania te, razem z zastugujacym na szczegdl-
ng uwage komponentem rozwoju technologii, sa kluczowym czynnikiem umozliwiaja-
cym przyszle zdolnosci sit zbrojnych, majacym skutkowaé co najmniej doréwnaniem,
a optymalnie przewyzszaniem zdolnosci potencjalnych przeciwnikéw, zapewnianiem
skutecznej odpowiedzi na pojawiajace si¢ zagrozenia oraz zdolnoscia do wspétdzia-
lania. Jesli dodamy tu aspekty zwigzane z dynamika zmian w omawianych sferach
(tj. sztuczna inteligencja czy cyberwojna), zauwazymy, ze druga i trzecia dekada XXI w.
to czas przyspieszenia rozwoju technologii obronnych. Niemniej jednak zdiagnozowa-
na na poziomie UE fragmentacja badan prowadzi do niedoinwestowania w techno-
logie okre$lane jako przelomowe, ktére sg kluczowe dla budowania przewagi. Biorac
pod uwage poziom ryzyka inwestycji technologicznych i ograniczong skale budzetéw
wickszo$ci PCz przeznaczang na badania, zwykle priorytetowo traktuje si¢ te ukierun-
kowane na zdolnosci i obarczone mniejszym ryzykiem niepowodzenia. Dlatego poten-
cjalne negatywne skutki niedoinwestowania badan przelomowych moga siegaé nawet
poza sektor obronny. Nie mozna oczekiwa¢, ze prywatne inwestycje zrekompensuja
ograniczone wydatki publiczne, gdyz popyt w tej branzy pochodzi prawie wytacznie
od klientéw panistwowych oraz podlega regulacjom panstwa, ktore kontroluje sprzedaz
i czgsto transfer technologii poza jego terytorium. W przeciwieristwie do przemystu cy-
wilnego przemyst obronny nie powinien korzysta¢ z mozliwoéci swobodnego zwraca-
nia si¢ do duzej puli niezaleznych klientéw w celu odzyskania poniesionych naktadéw

Zob. A Strategic Compass for Security and Defense, Council of the European Union, Brussels, 21 IIT
2022, s. 2-4, [online] https://data.consilium.curopa.cu/doc/document/ST-7371-2022-INIT/en/
pdf, 14 111 2023.

8 O. Ditrych, T. Kucera, Defence Cooperation and Change: How Defence Industry Integration Fostered
Development of the European Security Community, ,Cooperation and Conflict” 2022, vol. 58, nr 3,
s. 1-2.

?  P. Haroche, Supranationalism Strikes Back: A Neofunctionalist Account of the European Defence Fund,
»Journal of European Public Policy” 2020, vol. 27, nr 6, s. 853-872.
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na inwestycje w badania. Schemat ten powoduje naturalne ograniczenia. Wyzwanie
jest dodatkowo potegowane przez dobrze udokumentowany dtugoterminowy trend
eskalacji kosztow®.

Majac na uwadze kondycje sektora technologicznego w UE oraz dane dotyczace
produkgji przemystowej i inwestycji, EC opiera swoja argumentacje na zalozeniach, we-
dtug keérych wspélne programy obronne pozwalajg dzieli¢ si¢ kosztami badan i roz-
woju oraz przezwycieza¢ ograniczenia budzetowe na poziomach krajowych. Wspot-
praca ma zmniejsza¢ réwniez rozdrobnienie $rodkéw finansowych, a tym samym
oczekuje si¢, ze umozliwi osiagniecie wyzszych wielkosci produkeji oraz korzysci ska-
li. Dalszej poprawy efektywnosci mozna si¢ spodziewa¢ po polaczeniu do$wiadczen
partneréw z réznych krajéw, zwlaszeza gdy podzial pracy opiera si¢ na ich mocnych
stronach i mozliwo$ciach poréwnawczych. Wreszcie, programy wspdlpracy poprawiaja
interoperacyjnos¢ i umozliwiaja dalsze oszczednosci, jesli wspdipraca jest prowadzo-
na na pézniejszych etapach cyklu zycia technologii lub samego uzytkowania produktu
(np. konserwacja, naprawy i przeglady).

WZMOCNIONA WSPOEPRACA W PROCESIE INTEGRAC]I
SFERY BEZPIECZENSTWA

Aby zacie$nia¢ integracje w sferach niebedacych kompetencjami wylacznymi UE, a jed-
noczesnie dawaé PCz ramy i mozliwosci wspolnego realizowania wyzej wymienionych
zatozen, traktaty wyposazylty UE w opcje wzmocnionej wsp6ipracy oraz PESCO. Sa to
rézne narzedzia elastyczno$ci w procesie integracji europejskiej. Wzmocniona wspo6t-
praca, ustanowiona formalnie Traktatemn z Amsterdamu i rozwinigta w Traktacie z Li-
zbony, moze zasadniczo dotyczy¢ wszystkich obszaréw polityki, ktore nie wchodza
w zakres wylacznych kompetencji UE. Sytuacja jest inna w przypadku PESCO, kté-
re ma zastosowanie tylko do okreslonych aspektéw CSDP. Oba narz¢dzia opierajg si¢
jednak na dazeniu do jednolitej integracji w perspektywie dugoterminowej'" i umozli-
wiaja przystapienie do wspotpracy wezesniej nieuczestniczacym PCz, gdy tylko spetnia
odpowiednie kryteria i zaistnieje taka wola polityczna'.

Wrdd zapiséw traktatowych znajduje sig art. 20 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE), ktory stanowi, ze celem wzmocnionej wspslpracy jest sprzyjanie realizacji celdw
Unii, ochrona jej interesdw oraz wzmocnienie procesu integracyi. WZpo’fpmm taka otwarta

Jest dla wszystkich Panstw Czlonkowskich w dowolnym czasie, zgodnie z artykutem 328

1 G. lanakiev, The European Defence Fund: A Game Changer for European Defence. Industrial Colla-
boration, Paris 2019, s. 3-5, Policy Paper, 48, [online] https://www.iris-france.org/wp-content/uplo-
ads/2019/11/ARES-48.pdf, 17 111 2023.

1 L.M. Wolfstidter, V. Kreilinger, European Integration via Flexability Tools: The Case of EPPO and
PESCO, Berlin 2017, s. 10, Policy Paper, 209, [online] hteps://institutdelors.cu/wp-content/uplo-
ads/2018/01/europeanintegrationviaflexibilitytools-kreilingerwolfstdter-nov17.pdf, 10 III 2023.
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Traktatu o funkcjonowanin Unii Europejskiej (TFUE). W obszarze Wspélnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenistwa (ang. Common Foreign and Security Policy — CFSP)
wedlug zapiséw art. 329 ust. 2 TFUE wniosek PCz, ktére cheg ustanowi¢ migdzy soba
wzmocniong wspolprace, jest kierowany do Rady, a nastepnie przekazywany HR, kté-
ry wydaje opini¢ o spdjnosci przewidywanej wzmocnionej wspotpracy z CFSP, oraz
Komisji, ktdra wydaje opini¢ dotyczacy spdjnosci przewidywanej wzmocnionej wspol-
pracy z innymi wspSlnymi politykami Unii. Whiosek podawany jest réwniez do wia-
domosci Parlamentowi. Upowaznienia do podjecia wzmocnionej wspoipracy udziela
si¢ na mocy decyzji Rady stanowiacej jednomyslnie, gdy ta ustali, ze cele wzmocnionej
wsplpracy nie moga zostal osiagnigte w rozsadnym terminie przez UE jako catosé.

Odnosnie do procesu zarzadzania wzmocniona wspdlpraca i samej jej realizacji
art. 330 TFUE wnosi jednak, ze jednomys$lnos¢ jest osiagana wyltacznie glosami przed-
stawicieli uczestniczacych PCz, a wigkszo$¢ kwalifikowang okresla si¢ zgodnie z arty-
kutem 238 ust. 3. Dodatkowy warunek stanowi uczestnictwo co najmniej dziewigciu
PCz, a przyjmowane akty wigza wylacznie uczestniczace rzady. Warto takze zauwazy¢,
ze akty regulujace ten mechanizm nie s traktowane jako dorobek, ktéry musi zostaé
przyjety przez panstwa kandydujace do UE. Art. 326 TFUE wprowadza dodatkowo za-
strzezenia, ze wspdlpraca nie moze naruszaé rynku wewnetrznego ani spéjnosci gospo-
darczej, spolecznej i terytorialnej. Nie moze takze stanowi¢ przeszkody i dyskryminacji
w handlu ani powodowa¢ zaktécert w wolnym przeptywie ustug, towaréw i kapitatu.
Zastrzezenia takie wydaja si¢ konieczne i potwierdzaja, ze z jednej strony wzmocniona
wsplpraca powinna dotyczy¢ tylko aspektéw niebedacych wytaczna kompetencja UE,
ajednoczesnie realizacja wspSipracy nie moze ingerowaé w wymienione wyzej kompe-
tencje. Co istotne, wydatki wynikajace z jej realizacji (art. 332 TFUE), inne niz kosz-
ty administracyjne ponoszone przez instytucje, obciazaja uczestniczace PCz, chyba ze
Rada, stanowiac jednomyslnie glosami wszystkich swoich cztonkéw — po konsultacji
z Parlamentem - zadecyduje inacze;j.

Wezwania i zobowigzania do korzystania ze wzmocnionej wspdlpracy w odniesie-
niu do réznych obszaréw polityki wysuwano systematycznie, jednak prakeyka poka-
zala, ze narzedzie to bylo traktowane przez rzady jako ,mechanizm ostatniej szansy”,
stosowany, gdy przyjecie srodka czy spelnienie intencji w inny sposéb byto niemozliwe.
We wszystkich propozycjach zainicjowania wzmocnionej wsp6lpracy zaréwno Komi-
sja, jak i Rada staraly si¢ zbudowa¢ konsensus migdzy PCz na okreslony czas (tj. co naj-
mniej 12 miesigcy), czego przykladem sa prawo patentowe (2011), prawo rozwodowe
(2012), sprawy podatkowe i wlasnosciowe zwigzane z rozwodami (2016) oraz wzmoc-
niona wspélpraca w ramach urzedu Prokuratury Europejskiej (2021). Krytycy wskazy-
wali jednak, ze z prawnego punktu widzenia che¢¢ niezawiedzenia mniejszosci nie jest
wystarczajagcym powodem, by stosowaé wzmocniona wspolprace jako wltima ratio®.
Mechanizm ten ma by¢ ustanawiany w ostatecznosci, gdy [...] cele takiej wspotpracy nie
mogq zostal osiggnigte w rozsgdnym terminie przez Unig jako catos¢ (art. 20 TUE), co
oznacza, ze wezesniej musiafa nastapi¢ proba przyjecia wspdlnego ustawodawstwa dla
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wszystkich cztonkéw UE. Celem takiej procedury jest zatem wyjscie z patowej sytu-
acji — gdy okreslona propozycja zostaje zablokowana przez jedno lub kilka PCz, ktére
nie chcg w niej uczestniczy¢. Wskazana procedura nie pozwala jednak na rozszerzenie
uprawnien poza zakres dozwolony przez traktaty UE!.

W przypadku PESCO warunki uczestnictwa sa wyraznie wymienione w prawie
pierwotnym, natomiast decyzja Rady W sprawie wzmocnionej wspéipracy moze wyma-
ga¢ dodatkowych warunkéw ustanowienia. Wydaje si¢ jednak mato prawdopodobne,
by mogta ona zosta¢ skierowana na sfer¢ bezpieczenstwa i skutkowaé rzeczywista inte-
gracja polityk obronnych i sit zbrojnych. Opisany instrument, nawet jesli bytby akeyw-
nie wykorzystywany, w niewielkim stopniu zwickszy europejskie zdolnosci operacyjne,
doprowadzi do innowacji w europejskim przemysle obronnym czy poprawi potencjal
wojskowych i cywilnych misji zarzadzania kryzysowego. Wynika to z ograniczonych
srodkéw, jakie PCz UE sg sklonne przeznaczy¢ na polityke bezpieczenstwa i obrony,

oraz wskazanych systemowych i proceduralnych ograniczen tego mechanizmu®.

PESCO W PROCESIE INTEGRACJI SFERY BEZPIECZENSTWA'¢

Wzmocniona wsp6ipraca okazata si¢ oferowal niewystarczajace ramy integracji obsza-
16w bezpieczenstwa i obrony. Stad PESCO jako charakterystyczne narz¢dzie wspiera-
jace ksztaltowanie tej idei ma uzupelnia¢ proces budowania zdolnosci operacyjnych
chetnych do uczestnictwa PCz. Punktem wyjécia i inspiracja byta tu koniecznos¢ moz-
liwie skutecznego prowadzenia misji zarzadzania kryzysowego poza Unia, co jest jed-
nocze$nie istotnym elementem realizacji zadart CSDPY. Wsp6tpraca zostata formalnie
ustanowiona przez Rad¢ w grudniu 2017 r."® i przystapito do niej 25 PCz (z wylacze-
niem Wielkiej Brytanii, Danii i Malty)". Podstawy traktatowe PESCO znajdziemy
w TUE w art. 42, art. 46 oraz protokole nr 10 w sprawie stalej wspdtpracy strukturalnej
ustanowionej na mocy artykutu 42 Traktatu o Unii Europejskie™.
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PESCO jest ambitnym, wigzacym prawnie mechanizmem inwestycji w sfere bez-
pieczenistwa i obrony terytorium UE i jej obywateli, ktéry ma zapewnia¢ kluczowe
ramy polityczne dla PCz chcacych wspéldzielenia zadan, interoperacyjnosci ich sit
zbrojnych i wspdlnego rozwoju technologii, aktywoéw i zdolnosci obronnych. Cele te
realizowane sa poprzez skoordynowane i konkretne projekty. Zamierzonymi skutkami
funkcjonowania PESCO sa: zwigkszenie zdolnosci UE jako podmiotu bezpieczeristwa
mig¢dzynarodowego i — co zasadnicze — optymalizowanie wydatkéw na obrone. Réz-
nica mi¢gdzy PESCO a innymi formami wspétpracy polega na prawnie wiazacym cha-
rakterze zobowigzari podj¢tych dobrowolnie przez uczestniczace rzady PCz*'. PESCO
jest czedcig ogdlnego pakietu na rzecz wzmocnienia CSDP i zapewnia ramy polityczne
dla tych PCz, ktére chea si¢ zobowiazaé do poglebienia struktur wspétpracy obronnej®.

Od momentu ustanowienia inicjatywa PESCO - wraz z innymi konkretnymi ini-
cjatywami sfery bezpieczenstwa, jak EDF — jest angazujacym i dynamicznym aspek-
tem wspdlczesnych proceséw integracji. Opiera si¢ na zobowiazaniach politycznych
do wickszych inwestycji w obrong, co w efekcie ma wspieraé gotowos¢ do rozmieszcze-
nia wigkszej liczby sit i wspomaga¢ w ten sposéb realizacje celéw UE w zakresie bez-
pieczenistwa. Zatozono, ze poprzez niwelowanie zdiagnozowanych brakéw PESCO
przyczyni si¢ do wzmocnienia europejskiego przemystu obronnego i jego mozliwo-
Sci technologicznych, oferujac rozwiazania, sprzet i systemy europejskiej produkeji si-
lom zbrojnym PCz. Posrednio ma to wzmacnia¢ ich zdolnosci operacyjne. Powiazanie
PESCO z EDF i EDA jest jasnym sygnalem, ze inicjatywy te sa praktycznym i zoriento-
wanym na wyniki przedsigwzigciem,” o czym $wiadcza programy pilotazowe EDF z lat
2017-2021, czedciowo zwiazane z PESCO, tj. Dzialanie Przygotowawcze w Zakresie
Prac Badawczych w Sektorze Obronnosci (ang. The Preparatory Action on Defence Re-
search — PADR) oraz Europejski Program Rozwoju Przemystu Obronnego (ang. Eu-
ropean Defence Industrial Development Programme — EDIDP). Oba programy udo-
wodnily, ze potencjal rozwojowy w tak przygotowanej strukturalnie, instytucjonalnie,
agencyjnie ukladance jest pozadany i w praktyce realny.

PESCO mozna zatem postrzegal jako ,,parasol” dla zréznicowanych, indywidual-
nych projektéw majacych na celu wzmocnienie zdolnosci wojskowych uczestnikow.
Wazne jest odpowiednie rozpoznanie zapotrzebowania i potencjatu wyjsciowego. Stad
zaangazowane PCz zobowiazane sg do przedstawiania planéw krajowych wkladéw
i wysitkow, ktdre zgodzily sie podjaé. Co wazne, krajowe plany wdrazania podlegaja re-
gularnym ocenom. W codziennym zarzadzaniu PESCO ma dwupoziomowa strukeure.
Podejmowanie kluczowych decyzji politycznych oraz ocenianie PCz odbywa si¢ na po-
ziomie UE i nalezy do Rady, a w tzw. formacie PESCO do ministréw krajowych. De-
cyzje podejmuje si¢ jednomyslnie, z wyjatkiem dotyczacych zawieszenia cztonkostwa

2 Permanent Structure Cooperation — PESCO: Deepening Defence Cooperation Among EU Member States,
[online] https://www.ceas.curopa.cu/sites/default/files/pesco_factsheer_2021-12.pdf, 27 11 2023.
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w PESCO oraz przyjecia nowych czlonkéw (sa one podejmowane wigkszoscia kwa-
lifikowang). Dodatkowo zarzadzanie kazdym indywidualnym projektem powierza sig
PCz wnoszacemu do niego wkiad*.

Warto doda¢, ze jedli projekty beda rozwijane na podstawie systematycznego Planu
Rozwoju Zdolnosci (ang. Capability Development Plan — CDP), przyczynia si¢ one
réwniez do osiggniecia celéw uzgodnionych w ramach NATO. Jesli jednak wigkszy
nacisk bedzie polozony na przyjmowanie projektow, keérych celem jest budowanie po-
tencjatu dla misji szkoleniowych i operacji zarzadzania kryzysowego, to moze dojé¢ do
przekierowania koncentracji i zasobéw PCz na niekorzy$¢ kolektywnej obrony w ra-
mach NATO. Istnieje réwniez ryzyko, ze PESCO stanie si¢ rama do nakladania co-
raz wickszych zobowiazan na uczestniczace PCz. Moze to oznaczaé zwigkszenie presji
na rzady w celu zmobilizowania PCz do udzialu w misjach i operacjach wojskowych
UE, w projektach EDA i harmonizacji rozwoju sit zbrojnych. Poniewaz nie ma jed-
noznacznych odpowiedzi na wspomniane obawy, zaangazowanie PCz UE w projekty
PESCO jest rozlozone nieréwnomiernie pod wzgledem geograficznym. Aby uniknaé
rozbiezno$ci miedzy UE a NATO, trzy kwestie sg istotne dla przyszioéci: szeroka defi-
nicja priorytetéw rozwoju zdolnosci UE, wywazony wybor projektéw przez sekretariat
PESCO i Radg oraz zaangazowanie Polski i innych krajéow wschodniej flanki w promo-
wanie projektéw PESCO korzystnych dla kolektywnej obrony®.

Obecnie realizowanych jest ponad 60 zréznicowanych w swoim zakresie projektéw,
opartych na 20 zobowigzaniach i dotyczacych obszaréw szkolen oraz wsparcia sit lado-
wych, morskich, powietrznych, kosmicznych i cybernetycznych. Celem wymienionych
wigzacych zobowigzan jest poprawa niedociagnie¢ w zakresie zdolnosci okreslonych
w CDP i skoordynowanym rocznym przegladzie sit zbrojnych (ang. Coordinated An-
nual Review on Defence - CARD). Projekty w zakresie zdolnosci moga zwickszy¢ stra-
tegiczng autonomi¢ EU i wzmocni¢ europejska baz¢ technologiczno-przemystows sek-
tora obronnego (ang. The EU’s Defence Technological and Industrial Base - EDTIB).
Ostatnig cze¢é¢ pakietu obronnego stanowi EDF. Fundusz ma zasadnicze znaczenie dla
rozwoju zdolnosci i wspiera PCz w pracach nad materiatami, produktami i technolo-
giami obronnymi. Celem jego dzialania jest zmniejszenie zaleznoéci od podmiotéw
spoza UE w zakresie opracowywania nowych i przelomowych technologii. Co najwaz-
niejsze, fundusz obronny o wartoéci prawie 8 mld euro zmienia reguly gry w europej-
skiej integracji w sferze obrony. Przyczynia si¢ do tego fake, ze za jego realizacje odpo-
wiada Komisja, co jest wyraznym znakiem modyfikacji tradycyjnej dychotomii miedzy
migdzyrzadowym i ponadnarodowym procesem decyzyjnym® w tej sferze, a to dodat-
kowo wspolgra z zatozeniami teorii integracji neofunkcjonalnej®.

24

L. M. Wolfstadter, V. Kreilinger, Enropean Integration via..., s. 8-9.
5 J. Gotkowska, 4 European Defence Union..., s. 29.
% C.Hakansson, The European Commission’s New Role..., s. 5-6.

¥ B.O. Knutsen, 4 Weakening Transatlantic Relationship? Redefining the EU-US Security and Defence
Cooperation, ,Politics and Governance” 2022, vol. 10, nr 2, s. 171.



364 Michat Piechowicz POLITEJA 3(97)/2025

Z politycznego punktu widzenia przyjecie PESCO bylo posunigciem majacym na
celu ztagodzenie toczacej si¢ od lat debaty dotyczacej europejskiej unii obronnej czy au-
tonomii strategicznej. Biorac pod uwage dynamike integracji — po latach nieudanych
prob rozszerzenia wspSlpracy w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa — UE nie pro-
ponuje alternatywy dla NATO, a skupia si¢ na kreowaniu $cislejszych ram wspétpracy.
W obecnych warunkach potencjal, jaki niesie ze sobg PESCO, jest szczegélnie ukie-
runkowany na doskonalenie i dostosowywanie systemu kooperacji wszystkich rodza-
jow sit zbrojnych®. Kazde uczestniczace PCz ma obowiazek co roku przekazywaé swoj
krajowy plan wdrazania (ang. National Implementation Plan — NIP), informujac po-
zostalych uczestnikéw o postepach poczynionych we wprowadzaniu wiazacych zobo-
wigzan, ktdre podjelo. Jak opisano w decyzji Rady ustanawiajacej PESCO, NIP stano-
wi podstawe procesu oceny. HR co roku przedstawia Radzie roczne sprawozdanie na
podstawie oceny przeprowadzonej przez sekretariat PESCO.

Wspétfinansowane projekty musza mie¢ wyrazna warto$¢ dodang w zaspokajaniu
potrzeb PCz w zakresie zdolnosci operacyjnych, zgodnie z priorytetami UE w zakresie
rozwoju zdolnosci i wnioskami z CARD. Stad PESCO to zaréwno stale ramy blizszej
wspdlpracy, jak i zorganizowany instytucjonalnie i agencyjnie proces jej poglebiania.
Dopiero w perspektywie czasu mechanizm ten moze wzmocni¢ ewentualng strategicz-
ng autonomi¢ UE, aby w razie potrzeby dziata¢ samodzielnie i z partnerami w ramach
UE, gdy tylko bedzie taka konieczno$é¢ i mozliwos¢.

Warto takze zauwazy¢, ze PESCO opiera si¢ na zatozeniach teorii integracji, méwia-
cych, ze suwerennos¢ PCz UE moze by¢ efektywniej sprawowana poprzez wspdtprace
w tych sferach, ktore nadal s3 domena rzadéw. Dlatego idea angazowania si¢ w taka
wspolprace nie godzi w suwerenno$¢ sezsu stricto. Rozwijane zdolnosci pozostaja w ge-
stii PCz, ktére moga je réwniez udostepniaé w innych formatach, takich jak NATO czy
ONZ. Na etapie inicjowania proceséw PESCO duzo uwagi po$wigcono staraniom,
aby instrument ten nie naruszal zobowiazan wobec paktu pétnocnoatlantyckiego i nie
wplywal na nie negatywnie®.

Krytycy zauwazaja jednak, ze nie wszystkie projekty ogloszone do finansowania
w dwoch pierwszych rundach odpowiadaly na istniejace braki w zdolnosciach sit zbroj-
nych PCz, a te, ktére byly najbardziej zaawansowane i znaczace z punktu widzenia prze-
mystu, w rzeczywistosci istnialy wezesniej. Na przyklad program Tiger Mark III byl
zarzadzany przez OCCAR od 2001 r. To samo mozna powiedzie¢ o programie Euro-
drone, w ramach ktérego OCCAR juz w sierpniu 2016 r. przyznal kontrakty na studia
projektowe, a wicc zanim projekt znalazt si¢ pod egida PESCO. Takie prakeyki rodza
pytania o warto$¢ dodang PESCO oraz o zagrozenie powielaniem funkcjonalnych ram
instytucjonalnych. Z kolei trzecia runda projektéw PESCO, ogloszona w listopadzie
2019 ., nie byla tak ambitna, jak zakladano i pozostawita tylko cztery projekty prze-
mystowe z listy trzynastu, w tym dwa istotne z punktu widzenia operacyjnego: nowa
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francusko-wloska korwete oraz program przechwytywania pociskéw kierowany przez
MBDA.

Wreszcie, wiazace zobowigzania PESCO wymagaja stalej kontroli, poniewaz PCz
maja tendencje do nierealizowania zalozonych pozioméw dotyczacych wydatkéw na za-
méwienia ze zrealizowanych juz projektéw (ustalonych na poziomie 35% catkowitych
wydatkéw europejskich) i przeznaczania 20% na wydatki na badania i technologie®.

EDF W PROCESIE INTEGRAC]JI SFERY BEZPIECZENSTWA

Rozwazajac znaczenie PESCO, trzeba zauwazyc, ze w czerweu 2017 r. Komisja zapro-
ponowata utworzenie EDF w celu skuteczniejszego wykorzystania budzetu UE na fi-
nansowanie badan obronnych oraz wspétfinansowanie wraz z PCz rozwoju ich zdolno-
$ci militarnych. Do 2020 r. EDF opieral si¢ na dzialaniu przygotowawczym w zakresie
badar nad obronnoscia (PADR) z budzetem w wysokosci 90 mln euro na trzy lata oraz
na programie EDIDP, ktéry rozpoczgto w 2018 r. z budzetem 500 mln euro na dwa
lata. Stanowi to przykladowo trzykrotnos¢ poziomu wydatkéw na wspélne badania
nad obronnoscig przeznaczanych przez PCz UE tylko w 2015 r. W ramach EDIDP
Komisja zaproponowata dofinansowanie 20% kosztéw wybranych projektéw koopera-
tywnych i 30% w przypadku projektéw PESCO. W wieloletnich ramach finansowych
na lata 2021-2027 przewidziano bardziej ambitne programy, w ktérych 4,1 mld euro
przeznaczono na badania i 8,9 mld euro na rozw¢j. Komisja przedstawita réwniez po-
myst ,,zestawu narzedzi finansowych” z instrumentami majacymi na celu ufatwienie re-
alizacji wspélnych projektéw dotyczacych zaméwien publicznych®.

Funkcjonowanie EDF nalezy uznaé za istotng zmiang w instytucjonalnym syste-
mie bezpieczenstwa UE, poniewaz po raz pierwszy w historii cz¢$¢ wspdlnego budze-
tu zostala przeznaczona na inwestycje w obronno$¢. EDF zapewnia wspéifinansowa-
nie przemystu, zaczynajac od fazy badan, przez fazy rozwoju technologii (i tym samym
zdolnosci) po ich wdrozenie. Zalozeniem Funduszu jest zwigkszenie liczby prototypéw
i nowych patentéw, co wspolgra z dzialaniami PESCO*. W zaleznosci od ustalonych
priorytetéw i programéw EDF dofinansowanie moze wynies¢ maksymalnie 50% kosz-
téw?. EDF jest okreslany przez urzednikéw oraz ekspertéw ds. bezpieczenstwa jako
forma ,zmiany zasad gry” czy ,rewizja paradygmatu’.

Warto pamictad, ze art. 41 ust. 2 TUE nie zezwala na przeznaczenie budzetu UE
na wydatki wojskowe i obronne. EDF inwestuje jednak fundusze UE w przemyst, co

30 P. Béraud-Sudreau, Integrated Markets? Europe’s Defence Industry after 20 Years, [w:] The CSDP in
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stanowi innowacje¢ w podejsciu do tego sektora. Ponadto sfera bezpieczenstwa jest na-
dal domeng zarzadzania migdzyrzadowego, a EDF wprowadza ponadnarodowy proces
decyzyjny i bedzie mial tendencj¢ do czynienia Komisji jednym z gléwnych aktoréw
i inicjatordw europejskiej polityki obronnej*. Ustanowienie EDF (i funkcjonujacych
do 2021 r. jego instrumentéw przygotowawczych) oznacza, ze po raz pierwszy wspdl-
ne $rodki sa wykorzystywane do bezposredniego wsparcia europejskiego przemystu
obronnego, a posrednio do budowy potencjatu wojskowego PCz.

Prawdopodobnie szczegélne uwarunkowania instytucjonalne EDF i przyjeta stra-
tegia (finansowania badan i rozwoju zamiast bezposredniego zakupu uzbrojenia) sa
zwigzane z faktem, ze wiele PCz nadal przywiazanych jest do migdzyrzadowego podej-
$cia na poziomie ponadnarodowym UE i cywilnej roli UE w polityce miedzynarodo-
wej. W tym kontekscie Komisja wyraznie podkresla potrzebe uwspélnotowienia pro-
ces6w, zwickszania konkurencyjnosci i innowacyjnosci przemystu obronnego, a takze
whasnych kompetenciji i wiedzy jako sit wspotksztattujacych rynek®.

Niemniej jednak najwickszym wyzwaniem jest utrzymanie spéjnosci polityki obron-
nej UE, poniewaz istnieje ryzyko, ze proces ten bedzie zaklécal oddzielne ustalanie prio-
rytetédw, co zamiast do oszczednosci doprowadzi do dalszego marnotrawstwa zasobéw
i wysitkow, a ostatecznie do zamieszania, co byloby zaprzeczeniem postawionych celéw.
Podczas gdy EDF dostarcza fundusze, ktérych we wezesniejszych latach brakowato we
wspolpracy obronnej, obecnie kluczowe znaczenie ma sprawa zapewnienia jego funk-
cjonowania w harmonii z funkcjonowaniem PESCO. W idealnym przypadku projek-
ty przemystowe w ramach wspétpracy strukturalnej powinny otrzymywaé finansowanie
z EDF, przy zalozeniu, ze oba te instrumenty maja nadal rézne procesy decyzyjne. Dla-
tego wazne jest uzgodnienie procesu identyfikacji priorytetéw, keory bedzie kierowat
decyzjami dotyczacymi zdolnosci zaréwno w ramach PESCO, jak i EDF?.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Lata 20. XXIw. to nowa dynamika projektu europejskiej koncepcji bezpieczenstwa. Re-
gularnie pojawiaj si¢ inicjatywy finansowe, technologiczno-przemystowe, operacyjne
i strategiczne. Trzeba jednak zauwazy¢, ze prawdziwe przejécie z poziomu krajowego na
poziom ponadnarodowy wymagaloby kilku zmian. Pierwsza byloby polityczne uzna-
nie przez wszystkie PCz, ze takie posuniecie ma priorytet strategiczny. Druga zmiang
nalezaloby widzie¢ w skoordynowaniu oceny optymalnych i réznych konfiguracji za-
ciesnienia wspotpracy PCz w okreslonych celach bezpieczenstwa, gdyz idea ta zaczela
przybiera¢ rozmaite formy, jednak w sposdb przypadkowy i nieskoordynowany. Czgs¢

3 P. Haroche, Supranationalism Strikes Back..., s.2.
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analitykéw skupita si¢ na PESCO jako nowatorskim i obiecujacym w skutkach punk-
cie zwrotnym. Poczatkowo idea ta miata na celu wygenerowanie awangardy z bardziej
kompetentnych militarnie panstw, aby w formacie wielonarodowym rozwija¢ wspélne
projekty. Jak na ironi¢ jednak we wskazanym przypadku wlaczenie w ten instrument
zdecydowanej wickszosci PCz rozluznilo zamierzone wigzi, w wyniku czego pojawiaja
si¢ uwagi krytyczne, ze ,awangarda stata si¢ konwojem”. Innym wymogiem dotyczacym
zdolnosci obronnych na poziomie UE bylo funkcjonowanie mechanizméw majacych
na celu racjonalizacj¢ wydatkéw i utatwienie planowania strategicznego. I tu urucho-
mienie EDF oraz zaangazowanie Komisji w oferowanie finansowania zaréwno badan
nad innowacyjnymi technologiami, jak i produktami obronnymi mozna uzna¢ za spel-
nienie warunku?’.

Pewne jest jednak, ze nawet jesli wspSlne projekty wiaza si¢ z dodatkowymi koszta-
mi, zwlaszcza ze wzgledu na bardziej zlozone struktury zarzadzania i dodatkowe koszty
transakcyjne niezbedne do realizacji takiej wspotpracy, dzielenie si¢ pracami badawczo-
-rozwojowymi skutkuje obcigzeniem finansowym kazdego uczestnika danego projekeu.
Szacuje sig, ze suma ta jest jednak nizsza niz w przypadku réwnowaznego projekeu kra-
jowego realizowanego indywidualnie. Dlatego wspdtpraca generuje oszczednosci bu-
dzetowe dla uczestniczacych panstw i umozliwia realizacj¢ projektéw czgsto nicosia-
galnych na poziomie krajowym?.

W kontekscie funkcjonowania europejskiego rynku uzbrojenia i technologii obron-
nych warto zauwazy¢, ze rozdrobnienie popytu wspélgra z rozdrobnieniem podazy na
wielu matych producentéw, ktdrzy specjalizuja si¢ w podobnych obszarach. Co cieka-
we, nie konkuruja oni ze sobg o pierwsza parti¢ produkcyjna ze wzgledu na to, ze funk-
cjonuja na rynkach krajowych z bariera wejscia dla dostawc6éw zagranicznych. Stad uza-
leznienie rynkéw od krajowych dostawcéw jest wysokie. Badanie obejmujace 32 duze
przedsi¢biorstwa europejskie wykazalo, ze zdecydowana ich wigkszos¢ (20 przedsie-
biorstw) wykazuje udzialy w sprzedazy krajowej wahajace si¢ od 20% do 50%, podczas
gdy w przypadku pi¢ciu — udziat ten przekracza 50%. Nalezy to okresli¢ jako szczegél-
nie problematyczne ze wzgledu na znaczenie ekonomii skali i wspdlnego ,uczenia si¢”
w sektorze obronnym. Redukeja kosztéw, ktéra mozna osiagna¢ dzigki zwigkszeniu po-
ziomu produkcji, jest znaczna, a szacunki wskazuja na potencjalne oszczgdnosci rzedu
10-20%. Przy obecnym poziomie rozdrobnienia w Europie skala produkeji pozostaje
jednak ograniczona i stanowi niekorzystna sytuacje konkurencyjng dla producentéw
z UE, w szczegblnosci w poréwnaniu z udzialem korporacji z USAY.

W poréwnaniu z zasadami wprowadzania wzmocnionej wsp6lpracy, ktéra moze
zosta¢ ustanowiona jedynie decyzja Rady jako wltima ratio w obszarach polityki,
w ktérych UE nie ma wylacznych kompetencji, procedura ustanowienia mechani-
zmu PESCO jest prostsza, z mniejsza iloscig koniecznych do spetnienia warunkéw.

" J. Howorth, European Defence Policy and Subsidiarity: The Imperative of the EU Level, ,European
View” 2019, vol. 18, nr 1, s. 66-67.
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W Radzie wystarczy wigkszos¢ kwalifikowana i ani Komisja, ani Parlament nie maja
wigzacych uprawnient w tym procesie. Zakres stosowania PESCO ogranicza si¢ nato-
miast tylko do obronnosci. Warto zauwazy¢, ze oba mechanizmy elastyczno$ci wyko-
rzystuja ten sam konstruktywny model op#-in, ktéry pozwala na zbudowanie adaptacyj-
nej struktury w ramach UE. Ponadto zaréwno wzmocniona wspoélpraca, jak i PESCO
umozliwiajg nieuczestniczacym PCz obserwowanie wspdlpracy do czasu, az zdecyduja
si¢ przystapi¢ i spelni¢ okreslone kryteria, sa zatem otwarte i maja na celu osiagnigcie
jednolitej integracji w danej dziedzinie w dtuzszej perspekeywic®.

Aby oczekiwania wobec omawianych mechanizméw sfery bezpieczenistwa zostaly
spelnione, konieczna wydaje si¢ odpowiedz na pytanie w wymiarze politycznym: co
rzady PCz chcg robi¢ wspélnie w ramach UE? Czy chca by¢ w stanie powstrzymaé Ro-
sj¢ przed atakiem na panstwa baltyckie? Czy zamierzaja odpowiedzie¢ adekwatnie na
wyzwanie postawione przez dzihadystow, np. w strefie Sahelu i Sahary? Czy daza do
efektywniejszej kontroli granicy §rédziemnomorskiej? Czy wspélnie beda przygotowy-
wac si¢ do obrony w cyberprzestrzeni, a moze w kosmosie? Aby mozna bylo podja¢
decyzje w wymienionych sprawach, PCz oraz instytucje UE musza zakonczy¢ trud-
ng debate na temat tego, jakie instrumenty wojskowe chcg zbudowa¢ w perspektywie
wieloletniej i na jakich plaszczyznach w ich zakresie zamierzaja w pelni wspdtpraco-
waé w formacie europejskim, a na jakich w ramach NATO. Innymi stowy: ktéra sfera
jest zarezerwowana dla formatu transatlantyckiego? To pytanie jest najprawdopodob-
niej najwickszym wyzwaniem. Czy PCz UE chca zdolno$ci, jak réwniez strategii poza
NATO - nie konkurujacej z nim, ale pozwalajacej na samodzielne prowadzenie misji
zarzadzania kryzysowego — czy wolalyby europejski filar NATO? A moze zyczytyby so-
bie obu rozwigzan jednoczesnie, o ile to koncepcyjnie i praktycznie mozliwe*'?

Istotne jest natomiast, ze PESCO nie zaklada odpowiedzi na zadne z powyzszych
pytan, ale pokazuje, ze UE w ramach technicznej wspdlpracy inwestuje w projekty
wspolnego zainteresowania (jednoczesnie na porzadku dziennym ponownie znalazly
si¢ interesy na rzecz wspéldzielonego bezpieczenstwa)*. Potwierdza to fake, ze PESCO
skupia si¢ na projektach rozwojowych w branzach technologicznej i zbrojeniowej oraz
ze ma by¢ praktycznym narz¢dziem na nizszym poziomie instytucjonalno-operacyj-
nym, a nie na strategicznym poziomie polityczno-instytucjonalnym. W dalszej per-
spektywie warto postrzegaé PESCO jako wzmocnienie narzedzi stosowanych przez
UE w obronie intereséw jej i samych PCz w regionach bezpo$rednio wplywajacych na
bezpieczenstwo europejskie. UE realizuje kilka znaczacych projektow i dziatan spolecz-
no-polityczno-gospodarczych (tj. polityka sasiedztwa UE, w tym partnerstwo wschod-
nie). Ich zalozeniem jest zapewnienie bezpieczenstwa granic zwlaszcza w odniesieniu
do wzrostu konfrontacyjnej polityki Rosji, zagrozen terrorystycznych, hybrydowych
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i cybernetycznych®. Stad kolejne projekty PESCO maja wzmacnia¢ skutecznosé i od-
porno$¢ m.in. wobec wymienionych wyzej probleméw.

Oczywiscie trzeba takze wymienic te elementy zwigzane z zacie$nianiem wspo6ipra-
cy i wspSlnymi projektami w sferze bezpieczeristwa i obrony, ktére sa trudne do prze-
zwycigzenia, ktadg si¢ cieniem na przewazajacych zyskach i wymagaja duzych umiejet-
nosci zarzadczych. Do$wiadczenia pokazaly, ze istnieja czynniki mogace prowadzi¢ do
wzrostu kosztédw i opdznien oraz zmniejszajace finalne korzysci netto ze wspéipracy.
Naleza do nich w szczegdélnosci dodatkowe koszty transakeyjne, w tym wynikajace ze
zwickszonej zlozonodci zarzadzania migdzynarodowymi, europejskimi programami.
Dochodza réwniez trudnosci uczestniczacych PCz w uzgodnieniu wspélnych wymo-
géw i opracowaniu réznych wersji produktéw o ograniczonym stopniu podobienistwa
czy brak synchronizacji procedur budzetowych uczestnikéw lub wspdlnego planowa-
nia obronnego i niespdjnos¢ kalendarzy zaméwien. Czgsto poleganie na praktykach
takich jak np. mechanizm proporcjonalnego podziatu pracy miedzy partneréw na pod-
stawie odpowiednich wktadéw finansowych, prowadzacych do wynikéw nieopartych
na wydajnosci lub doswiadczeniu, powoduje dodatkowe koszty i utrzymuje pewien
poziom powielania. Istniejaca literatura nie zawiera jednak jednoznacznych informa-
cji na temat projektow wspodlpracy, ktére charakteryzowalyby si¢ wyzszymi kosztami
i opdznieniami niz projekty krajowe*, co przemawia za wspélnymi inicjatywami. Trze-
ba mie¢ tez na uwadze, ze po pierwsze, nigdy nie ma mozliwosci poréwnania absolut-
nie identycznych projektéw opracowanych w kraju i we wsp6ipracy migdzynarodowe;.
Po drugie, poréwnania nie wykazuja, zeby projekty krajowe byly systematycznie mniej
narazone na przekroczenia kosztéw i opdznienia. Zjawiska te sg czeste w programach
obronnych i wplywaja zaréwno na projekty krajowe, jak i wspdlne®.

Zauwaza si¢, ze podstawowa slabo$cia moze by¢ tu czynnik ludzki. Jesli zaktadamy,
ze pelna ocena skuteczno$ci CARD, PESCO i EDF jest rozfozona na okoto dekadg, to
w najblizszym czasie trzeba tez liczy¢ si¢ z tym, ze zasoby ludzkie przeznaczone przez
UE do zadari zwigzanych z planowaniem obronnym, czyli facznie kilkadziesiat osob,
moga si¢ wyczerpywal. Sytuacje dobrze obrazuje poréwnanie do zasobéw ludzkich
przydzielonych przez NATO do zblizonego zakresu obowiazkéw — to okoto 350 os6b.
Pomimo tej ogromnej dysproporcji zauwazamy, ze na poczatkowych etapach proce-
su personel w agencjach i instrumentach UE jest w stanie wytworzy¢ wysokiej jakosci
efekty swojej pracy. Wreszcie proces europejski ma te zaletg, ze odpowiada na pytanie:
»jak?”. Daje bowiem panstwom bedacym zaréwno czlonkami UE, jak i NATO szereg
mozliwosci wechodzenia w projekty wspélpracy rozwojowej i przemystowej, pozwala-
jac im na budowanie lub nabywanie zdolnosci, ktére maja spelniaé cele wyznaczone
réwniez przez NATO. Zdolnos¢ do dostarczania rozwigzan jest szczegdlnie atrakeyj-
na, poniewaz wraz z utworzeniem EDF sfera obronnosci zarzadzana przez UE ma do
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dyspozycji rzeczywista zachgte finansowa, podczas gdy NATO dysponuje instrumenta-
mi przymusu — wskazywania i zawstydzania niepokornych cztonkéw niespetniajacych
ogdlnych wymagan. Wreszcie proces europejski ma charakter tak wojskowy, jak i cywil-
ny, a zatem teoretycznie daje UE narze¢dzia do budowania globalnej zdolnosci do reago-
wania na szeroki zakres kryzyséw.

Istnienie wymienionych wyzej zalet réwnowazy fake, ze proces europejski ma jed-
noczesnie kilka zasadniczych stabosci. Po pierwsze, weiaz nie jest powtarzalny (z wy-
jatkiem dwuletniego cyklu CARD). Dodatkowo jego wyjasnienie wymaga czasu, gdyz
architekeura sfery bezpieczenistwa i obrony w UE, zadania podmiotéw, podziat zadan
w realizacji celéw i unikalny system finansowania powoduja, ze jest trudny do zrozu-
mienia dla ludzi, keérzy maja go wdraza¢, nie tylko w Brukseli, ale takze w szczegdlno-
$ci w PCz. Po drugie, pojawiaja si¢ glosy, ze proces europejski jest niekompletny i bra-
kuje w nim wyraznego powiazania mi¢dzy celami obronnymi okreslonymi na poziomie
politycznym, a ich przelozeniem na warunki wojskowe. Po trzecie, wydaje sie, ze moze
by¢ dotknigty bledami logicznymi. Chociaz Komitet Wojskowy Unii Europejskiej
(ang. European Union Military Committee — EUMC) i Sztab Wojskowy Unii Euro-
pejskiej (ang. European Union Military Staff — EUMS) kolejno okreslaja wymagania
dotyczace oczekiwanych zdolnosci, a EDA czyni podobnie podczas wyznaczania prio-
rytetdw wspdlpracy, nie zmienia to faktu, Ze ostatecznie prym oddaje si¢ logice przemy-
stowej kosztem logiki operacyjne;j*.

ZAKONCZENIE

Mimo ze nie mozna jeszcze oceni¢ w pelni rezultatéw dziatan EDF ani projektéw
PESCO, dla ktdrych okresem pelnej inicjacji byt rok 2021, nalezy si¢ spodziewat, ze
efekty wprowadzenia narzedzi instytucjonalnych i regulacyjnych beda widoczne na
przestrzeni najblizszych lat. Systematycznym badaniom warto podda¢ branze zbroje-
niowg i technologiczng sektora obronnego?. Dzigki temu pelniej bedzie mozna odpo-
wiedzie¢ na pytanie, czy i jak nowo aktywowane ramy PESCO i EDF zachgcaja (lub
nie) uczestniczace rzady do uruchamiania wspélnych projektéw rozwoju zdolnosci
i zarzadzania nimi pod parasolem projektéw UE®.

Tak wigc omawiane w tym artykule nowe inicjatywy, ktdre zrodzily si¢ w ramach
Globalnej Strategii, dotycza nie tylko obrony, ale takze znaczaco ogélnej spéjnosci poli-
tycznej Unii. Nie jest dzi$ jasne, czy ich realizacja w perspektywie czasu zmieni nieche¢
czgéci PCz do faczenia suwerennosci (ang. pooling sovereignty) w obszarze obrony®.
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Stad zauwaza sie, ze kolejnym krokiem po EDF, PESCO, CARD mogloby by¢ przej-
$cie w najblizszej dekadzie od wspdlpracy przemystowej do integracji systeméw obron-
nych. Zwickszytoby to oszczgdnosci i zapewnilo efektywno$¢ operacyjng. Zatrzymanie
si¢ na tym, co udalo si¢ osiagna¢ do 2023 r., spowodowatoby po kilkuletnim ozywieniu
(jakiego do$wiadczalismy w latach 2017-2022 — w trakcie realizacji programéw przy-
gotowawczych PADR i EDIDP) utrzymanie czgsci fragmentacji i zachowanie sfer nie-
efektywnosci, kedrych przez te 5 lat nie zdofano zreformowaé. Co istotne jednak, samo
funkcjonowanie PESCO i EDF nie zmieni tego faktu. Dlatego kolejnym etapem in-
tegracji w sferze bezpieczeristwa i obrony bedzie ponowne przemyslenie efektywnosci
zarzadzania UE w polityce obrony i roli Komisji w tym procesie™.

Przeprowadzona w artykule analiza wskazuje, ze cele i sama idea wzmocnionej
wspolpracy oraz stalej wspotpracy strukturalnej mogly by¢ komplementarnymi mecha-
nizmami sfery bezpieczeistwa i obrony tylko teoretycznie. Podczas dostosowywania
ich do potrzeb i polityk rzad6w okazalo si¢, ze dedykowane mechanizmy PESCO s le-
piej dopasowane i prostsze w oddolnej integracji. Poniewaz omawiana dziedzina scisle
wiaze si¢ z aspektem suwerennosci i jej wspdtdzielenia, nalezy stwierdzié, ze — jak wy-
kazala polityczno-instytucjonalna analiza mozliwosci obu mechanizméw — to PESCO
jest rtéwniez bardziej adaptacyjne i elastyczne w integracji, zwlaszcza dla niezdecydowa-
nych PCz. Postawiona hipoteza, zakladajaca, ze PESCO okazalo si¢ koniecznym uzu-
pelnieniem w zacie$nianiu wspdlpracy miedzy PCz, gdyz mechanizm wzmocnionej
wspdlpracy uznano jako niewystarczajacy, zweryfikowana zostata czgsciowo pozytyw-
nie. Wzmocniona wspolpraca, ktérej spektrum celéw jest szersze w realizacji, znalazta
swoje zastosowanie w innych politykach UE, natomiast jej adaptacja do sfery bezpie-
czenistwa i obrony byta od poczatku politycznie i instytucjonalnie ostabiona ogranicze-
niami traktatowymi i obowiazujacymi mechanizmami decyzyjnymi. W prakeyce za-
tem realizacja i finansowanie lepiej dostosowanego PESCO przebiegaja sprawniej, oba
za$ mechanizmy nalezy traktowaé jako niezalezne, alternatywne dziafania integracyj-
ne. Dlatego zatozenie, ze PESCO mogto by¢ uzupetnieniem wzmocnionej wspétpracy
trzeba jednak zweryfikowa¢ negatywnie.

Pamietajmy takze, ze mechanizm PESCO przez dlugi czas byl uwazany za politycz-
nie niemozliwy do wykorzystania, ze wzgledu na dominujaca role rzadéw PCz w tej
domenie. Na koniec tej analizy warto przytoczy¢ dyskusyjna teze, ktéra jest proba od-
powiedzi na pytanie: ,,co si¢ zatem zmienito?”. Sven Biscop stwiedzil, ze PESCO byto
postrzegane jako politycznie problematyczne az do polgczenia trzech poteznych agentéw:
Putina, Brexitu i Trumpa®'. Jakkolwick zalozenie to ma w sobie tyle samo prawdy, co
daleko idacych uproszezen, nie zmienia jednak faktu, ze potowa lat 20. XXI w. to juz
nie okres inicjacji i kreacji, a realizacji projektéw oraz dziatania narzedzi i instrumen-
téw polityki bezpieczenistwa i obrony UE. W zwigzku z tym PESCO i inne podobne
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inicjatywy beda wymagaly takze rozwagi nad ich rola w przeksztalceniach i ewolucji

transatlantyckich relacji>.
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