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TOMASZ GRZEGORZ GROSSE
O slabosci polityki zagraniczne;j
Unii Europejskie;

padek tadu zimnowojennego miat bardzo powazne konsekwencje geopoli-

tyczne zaréwno dla Europy, jak i reszty swiata. Z punktu widzenia ksztatto-

wania geopolityki europejskiej podstawowe znaczenie miato zniknigcie za-
grozenia zewnetrznego ze strony Zwiagzku Radzieckiego i jego paristw satelickich. Ta-
kie zagrozenie stanowilo istotny czynnik integracji regionalnej w Europie, a takze
wzmacnialo relacje sojusznicze ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki. Dlatego po roz-
padzie porzadku dwubiegunowego niektére paristwa zachodnioeuropejskie postanowi-
ty wzmocni¢ autonomie Europy wobec USA, a takze poszukiwac blizszych strategicz-
nych relacji z ostabiong Rosja. Nastapilo zjednoczenie Niemiec (1990), dzigki ktére-
mu zyskaly one wicksze znaczenie zaréwno w Unii Europejskiej, jak i w relacjach ze-
wnetrznych. Kraje europejskie bylego bloku wschodniego przestaly by¢ sojusznikami
geopolitycznymi Rosji, w wickszosci zostaly wiaczone do zachodnich instytucji i staly
si¢ bliskimi sojusznikami USA. W Europie dominujace znaczenie majg w dalszym
ciggu organizacje powolane jeszcze w okresie zimnowojennym (NATO i Wspélnoty
Europejskie, pézniej UE). Jednak coraz bardziej widoczna jest stopniowa zmiana tfadu
miedzynarodowego. Przejawem tej zmiany jest stabnaca rola Stanéw Zjednoczonych,
ktére - cho¢ sa w dalszym ciagu najwickszym mocarstwem w skali globalnej - maja

coraz mniejsze szanse na utrzymanie samodzielnej roli przywédczej na swiecie. Rosng
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w site Chiny i inne kraje azjatyckie, co wskazywatoby na przenoszenie si¢ punktu ciez-

kosci w relacjach migdzynarodowych w kierunku Dalekiego Wschodu.

Podstawowym pytaniem jest czy Unia Europejska moze aktywnie uczestniczy¢ w two-
rzeniu nowego porzadku miedzynarodowego? Jest to tym wazniejsze pytanie, ze W
swietle rozlicznych opinii' Europa coraz bardziej traci na znaczeniu w sprawach mie-
dzynarodowych. Zmiana ta jest nawet traktowana szerzej — jako zapowiedZ stopnio-

wego korica dominacji Zachodu na $wiecie?.

Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do funkcjonujacego w literaturze politologicznej po-
dziatu na mate i wielki potegi (small lub great power)®. Podstawows réznica miedzy
nimi jest to, ze jedynie wielkie potegi mogg ksztaltowaé system miedzynarodowy. Po-
zostale tylko dostosowuja si¢ do zmian wprowadzanych przez inne podmioty*. Cecha
malych poteg jest wiec zaleznos¢ od woli wielkich mocarstw. Nie moga takze samo-
dzielnie zagwarantowaé sobie bezpieczeristwa i musza polegaé na opiece z zewnatrz®.
Dysponuja ograniczonymi zasobami, ktére moga przeznaczy¢ na polityke zagraniczna
i obronno$¢, dlatego niejednokrotnie opierajg si¢ w polityce miedzynarodowej na mi-
nimalizujacych koszty dziataniach wielostronnych lub na wspieraniu inicjatyw zaprzy-
jaznionych wielkich poteg (taktyka dand-wagoning). Sa réwniez niechetne dziataniom
militarnym (zwlaszcza jednostronnym) i preferuja pokojowa wspdlpracg na arenie
mi¢dzynarodowej®. Wspieraja takze rozwdj prawa migdzynarodowego i dziatania po-
dejmowane na forum organizacji miedzynarodowych, gdyz sa to instrumenty wiazace

wielkie potegi i zapewniajace wigksze wplywy mniejszym paristwom’.

W $wietle powyzszych definicji Unia Europejska dos¢ dobrze pasuje do kategorii ma-
tych poteg, ktére nie maja zbyt wielkiego wpltywu na ksztaltowanie nowego porzadku
swiatowego. Jest w dalszym ciagu zalezna od gwarancji bezpieczenstwa ze strony Sta-
néw Zjednoczonych Ameryki i NATO, a takze w duzym stopniu od politycznego
przywédztwa USA w stosunkach miedzynarodowych. Preferuje rozwiazania wielo-
stronne, zgodne z prawem migdzynarodowym i uzgodnieniami podjetymi na forum
instytucji migdzynarodowych. Optuje za pokojowym rozstrzyganiem sporéw, zgodnie
z ideami Europy, jako ,mocarstwa niewojskowego” (civilian power)®, ,potegi norma-
tywnej” (normative power)’ lub ,miekkiej sity” (sof? power)'. Unia nie posiada wiasne-
go budzetu wojskowego, a srodki przeznaczane na polityke zagraniczng w budzecie

Wspdlnoty sa symboliczne. Nie dysponuje powazniejszymi wspdlnymi sitami zbroj-
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nymi. W zakresie polityki zagranicznej ma konstrukcje dos¢ stabej konfederacji z roz-
proszonymi instytucjami kierowniczymi. Dodatkowo posiada nieefektywne mechani-
zmy decyzyjne (opierajace si¢ na jednomyslnosci) i stabo wyksztalcone instrumenty
dziatania. Mozliwosci skutecznego prowadzenia polityki ostabiaja powazne réznice
intereséw mig¢dzy krajami cztonkowskimi. Brakuje podstaw politycznych i instytucjo-
nalnych do ksztaltowania intereséw geopolitycznych na poziomie catej Unii, lub - jak
okreslaja to niektérzy specjalisci'! - powstania wspélnej europejskiej tozsamoscei w od-
niesieniu do kwestii strategicznych (common European strategic identity). W rezultacie
trudno méwi¢ o europejskiej strategii geopolitycznej, majacej na celu ksztaltowanie
porzadku mig¢dzynarodowego na wlasnych zasadach i w odniesieniu do wspélnych in-
tereséw. Widoczne s3 natomiast dziatania geopolityczne poszczegdlnych krajow
cztonkowskich oraz préby wykorzystywania instrumentéw europejskich do realizowa-
nia whasnych intereséw (czgsto doraznych, cho¢ niekiedy majacych takze znaczenie
strategiczne). Geopolityka panistw cztonkowskich skupia si¢ bardziej na wzmocnieniu
wiasnej pozycji w Unii Europejskiej lub ,zwigzaniu” (i réwnowazeniu) aspiracji innych
europejskich paristw, niz na poszukiwaniu wspélnych rozwigzan w polityce zagranicz-

nej i aktywnym ksztaltowaniu otoczenia zewnetrznego.

I. System europejskiej stabosci

Zastanawiajac si¢ nad przyczynami stabosci unijnej polityki zagranicznej nalezy przede
wszystkim wskaza¢ na bardzo silny zespét cech wystepujacych na poziomie paristw
cztonkowskich. Tworzg go silne identyfikacje narodowe, jak réwniez idee suwerenno-
$ci paiistwowej, ktére maja odniesienie wlasnie do polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa. Wspomniane idee oraz silna wspdlnota polityczna legitymizujg instytucje odpo-
wiedzialne za identyfikacje intereséw geopolitycznych i ich pézniejszg implementacje.
W rezultacie pafistwa cztonkowskie rozwingly silne instytucje i instrumenty realizujace
polityke zagraniczng i obronna, a takze skupity wokét nich rozliczne interesy spotecz-
ne, ktére ze wzgledéw ekonomicznych, politycznych lub ideowych sa silnie powiazane

z narodowymi instytucjami i celami polityki zagraniczne;.
Rozbiezne interesy

Jak si¢ wydaje, to wlasnie silne systemy paristw narodowych i ich polityk zagranicz-

nych powoduja, ze powstaja na tym poziomie dos¢ trwale interesy geopolityczne lub
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strategie geopolityczne (zwlaszcza wéréd najwigkszych krajéw). Obecnie nie ma
wspdlnego dla wszystkich pafstw zagrozenia zewngtrznego. Istnieja odmienne geo-
graficzne strefy zainteresowan geopolitycznych oraz rézne doswiadczenia historyczne
(w tym dotyczace relacji sojuszniczych i historycznych zagrozen w polityce zagranicz-
nej). Inne s3 wreszcie ambicje poszczegdlnych krajéw na arenie miedzynarodowe;j.
Wszystkie te zjawiska powoduja, ze procesy identyfikowania narodowych intereséw
geopolitycznych przebiegaja w odmienny sposéb w poszczegSlnych krajach UE. Pro-
wadzi to do réznic, a nawet sprzecznosci w sprawach, ktére zgodnie z krajows tradycja
instytucjonalng i silng legitymacja spoteczng maja zasadnicze znaczenie (a wigc sa

trudne dla osiggniecia trwatego kompromisu)'2.

Wspomniane réznice ograniczaja mozliwo$¢ wylonienia wspdl-
noty strategicznej na szczeblu unijnym (lub wspdlnej tozsamo- Unia nie ma
§ci strategicznej migdzy elitami politycznymi krajéw cztonkow- [ spolnych celow ani

skich)®®. W rezultacie Unia nie ma wspélnych celéw ani wizji . . .
wizji geopolitycznej,
geopolitycznej, ani nawet wspdlnych kierunkéw dziatania w Irvch
ani nawet wspolnyc.
zasadniczych sprawach, takich jak relacje transatlantyckie, sto- porny

sunki z Rosja, polityka sgsiedztwa, polityka obronna itp'. kierunkow dziatania

Wzystkie te braki obrazuje Europejska Strategia Bezpieczen- [ RRLALLZTES IR I27E
stwa (2003)". Trudno uzna¢ ten dokument za szersza strategic BRI N 418/ jak rela-

geopolityczng, ktéra mogtaby by¢ systematycznie realizowana cje trans az‘lam‘yc&ie

w dlugim horyzoncie czasowym. Wobec wewnetrznych réznic . .
& 7 "y ey stosunki z Rosjq czy

podstawowg praktyka polityczng jest minimalizowanie dziatan

polityka obronna.

politycznych, ograniczanie si¢ najczgsciej do ogélnych deklara-

¢ji politycznych, srodkéw pokojowych lub polityki rozwojowe;.
Stabe instytucje i zasoby

Strategiczne réznice miedzy padstwami czlonkowskimi nie pozwalaja na powierzenie
spraw polityki zagranicznej instytucjom wspélnotowym, poza do$¢ niewielkimi
uprawnieniami. Delegacja niezbednych funkeji administracyjnych odbywa si¢ przede
wszystkim do Sekretariatu Generalnego Rady, a wiec instytucji bezposrednio podlega-
jacej rzadom paristw cztonkowskich'®. Réznice intereséw oraz silnie zaznaczone przy-

wigzanie do suwerennos$ci narodowej w dziedzinie stosunkéw migdzynarodowych
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utrudnia réwniez powolanie silnych instytucji politycznych o charakterze federalnym
(parlament, prezydent), ktére przejetyby od paristw cztonkowskich odpowiedzialnosé
za identyfikowanie wspdlnych celéw geopolitycznych oraz prowadzenie polityki za-
granicznej i obronnej calej Unii. Utrudnia to powstanie silnego centrum politycznego
w Unii, ktére dysponowaloby odpowiednig legitymacja polityczna i mogtoby prowa-
dzi¢ bardziej skuteczng polityke migdzynarodowa'’. Zamiast tego widoczne jest roz-
proszenie centrum decyzyjnego migdzy urzad prezydencji, Wysokiego Przedstawiciela
ds. Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa, Komisarza ds. stosunkéw ze-
wnetrznych, szereg instytucji miedzyrzadowych (m.in. Rada ds. Ogélnych i Stosun-
kéw Zewngtrznych, COREPER 1I, Komitet Polityczny i Bezpieczenistwa). Niewiel-

kie uprawnienia ma réwniez Parlament Europejski.

Silne interesy narodowe oraz przywigzanie do suwerennosci w dziedzinie polityki za-
granicznej i obronnosci powoduje, ze s3 to obszary spraw gdzie dominujg mechanizmy
wspolpracy miedzyrzadowej, w dodatku przy pozostawieniu jednomyslnosci jako pod-
stawowej zasady. Utrudnia to podejmowanie decyzji, zwtaszcza w sytuacji rozbieznych
intereséw. Utrudnia réwniez ksztaltowanie bardziej skutecznych instrumentéw dzia-
tania. Jest to szczegdlnie widoczne w zestawieniu z instrumentami polityki zagranicz-
nej USA, ktére w nieporéwnanie wigkszym stopniu opieraja si¢ na srodkach wojsko-
wych, sankcjach politycznych, a znacznie rzadziej odwotuja sie do programéw rozwo-
jowych. Warto przy tym zwréci¢ uwagg, ze USA proces podejmowania decyzji w tych
sprawach przebiega sprawniej, gdyz jest scentralizowany na poziomie federacji (przede
wszystkim w gestii Prezydenta i wiadzy wykonawczej), ma silng legitymacje demokra-
tyczng, a polityka zagraniczna i obronna dysponuje nieporéwnywalnie wigkszymi

srodkami finansowymi.

Wspomniane ograniczenia utrudniajg takze mobilizowanie srodkéw finansowych na
wspélne dziatania. Budzet Unii na lata 2007-2013 na tzw. dzialania zewngtrzne
wprawdzie wzrést o 29 procent w stosunku do wezesniejszego okresu budzetowego
(2000-2006), ale w dalszym ciggu jest niewielki. Stanowi okoto 6 procent catosci unij-
nego budzetu UE i jedynie okoto 0.06 procent PKB UE. W wigkszosci jest przezna-
czony na pomoc rozwojowg w krajach stabiej rozwijajacych sie, krajach stowarzyszo-
nych lub objetych polityka sasiedztwa UE. Bezposrednio na Wspélna Polityke Zagra-

niczng i Bezpieczenistwa przeznaczono tylko 1.7 mld euro, czyli okoto 0.2 procent bu-
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dzetu Unii. Jak weze$niej wspomnialem dziatania wojskowe s finansowane poza bu-
dzetem UE, bezposrednio przez paristwa czlonkowskie. W dodatku, wickszo$¢ me-
chanizméw jest uznaniowych i nieczytelnych dla opinii publicznej (nie sg uzaleznione
np. od wysokosci krajowego PKB)*. Powoduje to, ze ci¢zary finansowe pokrywajg
dobrowolnie rzady, zgodnie z wlasnymi preferencjami i mozliwosciami. Sprzyja to
przewadze najbogatszych i najbardziej aktywnych w sferze polityki obronnej paristw
cztonkowskich. Najczesciej srodki przeznaczane na omawiang wspoétprace sa skromne
i wystarczaja na prowadzenie misji wojskowych (lub policyjnych) jedynie w dos¢ ogra-
niczonym zakresie. Warto zauwazy¢, ze wydatki na obronnosé¢ we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich EU wynosza zaledwie okoto potowy wydatkéw Stanéw Zjed-
noczonych Ameryki, a takze wyraznie ustepuja wydatkom amerykanskim na nowe
uzbrojenie i prace badawcze w dziedzinie wojskowosci’. W rezultacie unijna polityka
zagraniczna dysponuje niewielkim budzetem i stabymi instrumentami oddziatywa-
nia®. Rozbiezno$¢ miedzy retoryks a niskimi zdolno$ciami realizowania celéw w poli-
tyce zagranicznej systematycznie obniza wiarygodno$¢ Unii na arenie migdzynarodo-

wej?l.

Systemowa rola idei

Dodatkowym uwarunkowaniem opisywanej stabosci polityki zagranicznej UE jest
koncepcja ,mocarstwa niewojskowego”. Jest ona wynikiem czynnikéw strukturalnych,
m.in. rozbiezno$ci intereséw miedzy paistwami cztonkowskimi, wéréd ktérych jest az
sze$¢ krajéow neutralnych lub wyrzekajacych si¢ dziatani militarnych w stosunkach mie-
dzynarodowych (nie liczac Danii, ktéra jest catkowicie wylaczona z unijnej polityki
obronnej). Idee zwiazane z pokojowym, perswazyjnym i wielostronnym rozstrzyga-
niem sporéw miedzynarodowych, a takze odwolywanie si¢ do pomocy rozwojowej
i srodkéw dyplomatycznych w polityce zagranicznej jest m.in. silnie lansowane przez
kraje skandynawskie (zwlaszcza Szwecj¢ i Finlandig). Z tych wlasnie powodéw po-
czatkowo utrudnialy one utworzenie Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony
(EPBiO). W pézniejszym okresie intensywnie zabiegaly o wprowadzenie mechani-
zmu zapobiegania konfliktom (conflict prevention), jako uzupetniajacego dla operacji
wojskowych zarzadzania kryzysowego (crisis management). Wedlug niektérych

opinii*?, wspomniana propozycja miata na celu skierowanie EPBiO w strong¢ dziatan

pokojowych lub przynajmniej zréwnowazenie kierunku militarystycznego, zwiazanego
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wzmacnianiem zdolno$ci wojskowych Unii. Wtasnie dlatego, propozycjom krajéow
nordyckich poczatkowo sprzeciwiata si¢ Francja, ktéra dazyta do utworzenia w ramach

Unii silnych struktur wojskowych autonomicznych wobec NATOZ.

Popularno$¢ ideologii pacyfistycznych jest réwniez wynikiem innych czynnikéw struk-
turalnych. Mam na mysli parasol ochronny w sferze militarnej roztaczany nad za-
chodniag Europa przez Stany Zjednoczone Ameryki i dtugotrwaly stabilizacje geopoli-
tyczng. Obecnie takim czynnikiem jest brak silnego zagrozenia zewnetrznego. Takim
uwarunkowaniem nie jest w zaden sposéb zagrozenie antyterrorystyczne, ktére - jak
pokazujg analizy?* - w niewielkim stopniu przyczynia si¢ do wzmocnienia polityki za-
granicznej UE. W przeciwienistwie do USA, ktére wojne z terroryzmem traktujg jako
pretekst do podjgcia dziatan ofensywnych w polityce zagranicznej (silnie powigzanych
z celami geopolitycznymi) — Unia Europejska koncentruje si¢ przede wszystkim na

dziataniach ochronnych prowadzonych na wlasnym terytorium.

Zewngtrzny parasol ochronny w okresie zimnowojennym sprzyjat ksztaltowaniu si¢ w
krajach europejskich struktury wydatkéw budzetowych, w ktérej zamiast na obronnosé
fundusze byly przeznaczane na rozwéj gospodarki lub systemy zabezpieczeri spotecz-
nych. Dlatego kraje europejskie nie s sktonne, poza nielicznymi wyjatkami, przezna-
czaé znaczace sumy na obronno$¢. W tej sytuacji koncepcje ,,mocarstwa niewojskowe-
go” lub ,potegi normatywnej” sa przejawem wewnetrznej stabosci i dodatkowo osta-
biaja mozliwosci rozwoju europejskiej polityki zagranicznej w przysztosci. Na przyktad
wedtug niektérych opinii®® blokuja mozliwosci dyskusji o celach geopolitycznych, jako
niepoprawnych politycznie. Niektérzy eksperci zwracajg takze uwage na niska wiary-
godno$¢ migdzynarodowa wspomnianych idei. Jest to zwiazane z czgstym rozdzwie-
kiem miedzy lansowanymi przez Europejczykéw warto$ciami i praktyka polityczng®.
Skutecznos¢ pokojowej polityki wymaga podejscia strategicznego, zaangazowania od-
powiednich $rodkéw finansowych niejednokrotnie w diugim okresie czasu. Tymcza-
sem Europie brakuje determinacji oraz gotowosci ponoszenia kosztéw w strategicz-
nym horyzoncie czasu?. Ponadto, efektywnos¢ dyplomacji, w tym réwniez dziatan
prewencyjnych — wymaga niekiedy zagwarantowania rozwigzani politycznych takze

§rodkami policyjnymi lub wojskowymi.
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II. Przyktad wybranych zmian instytucjonalnych w polityce zagranicznej UE

Rozwéj polityki zagranicznej UE nabrat impetu wraz ze zmianami geopolitycznymi
na $wiecie, a takze w wyniku wzrostu ambicji politycznych wsréd najwigkszych krajow
europejskich. Dobrym przyktadem tego trendu bylo ustanowienie Wspélnej Polityki
Bezpieczenistwa i Obrony (1997-1999), ktérej jednym z najwazniejszych celéw byto
rozszerzanie autonomii politycznej wzgledem NATO i
USAZ®,. Jak wczesniej wykazatem, miedzy krajami europej- Procedura

skimi istnieja rozbieznosci co do rozumienia zakresu tej au- .

wspotpracy struktu-
tonomii, zwlaszcza tego, na ile Unia powinna zastepowad Toot o
. Lo . L ralney moze tworzyc
Sojusz Péinocnoatlantycki. Niemniej zblizenie intereséw 4 J

sprzyjato stopniowemu rozwojowi instytucjonalnemu poli- [ metryczne relacje

tyki obronnej UE. Przyktadem tych dziatan bylo ustano- WREZZESNZTZENITIE
wienie Europejskich Sit Szybkiego Reagowania (1999) i WEZZNEN 7 REY VS

pézniej Grupy bojowej UE (2004). Podstawowym proble- [SESESFISSESSE krajami
mem byly opéznienia w realizacji tych przedsiewzigé i nie- abszymi Iub majg-
wystarczajace naktady finansowe. Z tych powodéw kilka-

cymi odmienne intere-
krotnie przektadano termin pelnej gotowosci Sit Szybkiego Y

sy geopolityczne.

Reagowania, ostatnio na rok 2010%. Potwierdza to wcze-
$niej zasygnalizowany problem rozbieznosci migdzy europejskimi ambicjami (i dekla-
racjami politycznymi) a rzeczywistymi mozliwoéciami oraz wolg polityczna paristw
cztonkowskich. Kolejnym problemem jest konkurencja o dos¢ szczuple europejskie
zasoby miedzy unijng polityka bezpieczenstwa i obrony a NATO. Chodzi m.in. o
trudnosci pogodzenia checi wystawienia 60 tys. europejskich Sit Szybkiego Reagowa-
nia a zobowigzaniami powotania 20 tys. Sit Odpowiedzi NATO (NATO Response
Force)®. Pewnym rozwigzaniem tych dylematéw bylo porozumienie Berlin Plus
(2003), ktére zapewniato mozliwosci wykorzystywania infrastruktury planistycznej i
operacyjnej NATO przez UE, ale w ramach struktur Sojuszu Péinocnoatlantyckiego.
Takie rozwigzanie zwigksza wiec potencjal obronny misji europejskich, ale jednocze-
$nie kanalizuje je w systemie instytucjonalnym i pod kontrolg polityczng NATO.
Przyktadem zwigkszania autonomii europejskiej byta propozycja Niemiec, Francji,
Belgii i Luksemburga wyodrebnienia statych europejskich struktur dowédztwa opera-
cyjnego poza kwatere gtéwnag NATO (2003). Pod naciskiem Wielkiej Brytanii osia-

gnieto w tej sprawie kompromis i tego typu struktury europejskie znajduja si¢ w bruk-
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selskiej siedzibie Sojuszu (SHAPE). Przyktad ten potwierdza trwato$¢ odmiennych
intereséw panstw czlonkowskich w odniesieniu do zakresu europejskiej autonomii
wzgledem NATO i USA. Wspomniane innowacje instytucjonalne pozwolily Unii
podja¢ w ostatnich latach szereg misji wojskowych i cywilnych, w tym pierwsza samo-
dzielng operacj¢ poza granicami Europy (Artemida w Kongo, 2003). Warto jednak
zauwazy¢, ze za wyjatkiem dziatan prowadzonych na obszarze bylej Jugostawii, wspo-
mniane operacje nie mialy wigkszego znaczenia geopolitycznego®?. Wynikato to z
dos¢ ograniczonych mozliwosci praktycznych, jak réwniez braku odpowiedniej strate-

gii polityki zagranicznej UE.

Opisywane przyktady ilustruja wigc stopniowy rozwdj instytucjonalny polityki zagra-
nicznej i obronnej UE. Jest on jednak jednoczes$nie ograniczany przez kilka elemen-
téw: (a) brak klarownej strategii, co jest zwigzane z rozbieznoscig intereséw paristw
europejskich, (b) niewystarczajace zasoby finansowe i operacyjne, (c) stabo$¢ procedur
decyzyjnych i konieczno$é polegania na strukturach transatlantyckich. W tym kontek-
Scie warto przyjrze¢ sie najwazniejszym propozycjom projektu traktatu lizbonskiego
(2008). W szczegdlnosci nalezy zastanowi¢ sie, jakiego typu zmiany instytucjonalne
przyniosto zblizenie intereséw panstw cztonkowskich po doswiadczeniu sporu wokét
konfliktu irackiego (2003)? Swoja analize bed¢ kontynuowal przede wszystkim na
przyktadzie polityki obronne;.

Wymiar strategiczny

Jak wezesniej wspomniatem, miedzy panstwami czlonkowskimi nie ma zgody co do
tego, w jakim stopniu EPBiO powinna zastgpowaé, a w jakim jedynie uzupetniaé
dziatania NATO. W ostatnim czasie coraz powszechniejszy stawat si¢ jednak poglad,
ze Unia powinna uwzglednia¢ specyficzne polityki w omawianym zakresie prowadzo-
ne przez paristwa czlonkowskie, w tym réwniez ich zobowigzania sojusznicze w ra-
mach NATO. Powinna skoncentrowac si¢ na realizacji zadan petersberskich, a wiec
zwigzanych z misjami pokojowymi, humanitarnymi i zapobieganiem konfliktom. Ta-
kie podejscie oznaczaloby, ze Unia nie bedzie zastgpowaé dziatan obronnych Sojuszu
Pétnocnoatlantyckiego, ale jedynie je uzupelniaé, zgodnie z koncepcja ,mocarstwa

niewojskowego”.
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Projekt traktatu lizboniskiego otwiera droge do zbudowania autonomicznej polityki
obronnej Unii. Wedlug art. 42, ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej** WPBiO ma
obejmowa¢ stopniowe okreslanie wspélnej polityki obronnej Unii i moze doprowadzi¢
do stworzenia wspdélnej obrony. Ponadto, w ust. 7 zawarto klauzulg, wedtug ktérej je-
§li jakiekolwiek panstwo czltonkowskie stanie si¢ ofiarg zbrojnej agresji na jego teryto-
rium, pozostale kraje maja obowigzek udzielenia pomocy i wsparcia przy zastosowaniu
wszelkich dostepnych im srodkéw. Zdaniem ekspertéw® powyzsze zapisy nie daja
jednak podobnych gwarancji sojuszniczych jak art. 5 Traktatu Péinocnoatlantyckiego.
Zostala réwniez wprowadzona klauzula solidarnosci, zgodnie z ktéra paristwa czton-
kowskie mogg udzieli¢ pomocy (nie wykluczajac wojskowej) innemu cztonkowi UE w
sytuacji ataku terrorystycznego, kleski zZywiotowej lub katastrofy spowodowanej przez
cztowieka®. Jest to ponownie dos¢ staba gwarancja sojusznicza, ponadto dotyczy za-
grozeri majacych niewielkie znaczenie z punktu widzenia geopolitycznego. Zostaly
natomiast utrzymane wczesniejsze zapisy traktatowe o poszanowaniu specyficznego
charakteru polityki obronnej niektérych paristw (wieczyscie neutralnych, wzglednie
prowadzacych polityke neutralnosci) lub ich zobowigzania wobec NATO i ich prze-
konania, Ze wspélna obrona jest wykonywana w ramach Sojuszu Pétnocnoatlantyckie-
go*’. Utrzymano réwniez zapisy dotyczace misji cywilnych i wojskowych Unii, ktére
maja na celu zapewnienie pokoju, zapobieganie konfliktom i wzmacnianie migdzyna-
rodowego bezpieczeristwa (art. 42, ust. 1). Podobne sa réwniez cele dziatani zewnetrz-
nych Unii znajdujace si¢ wéréd postanowien ogélnych®®. Wszystkie wspomniane regu-
lacje dowodza, ze Unia w dalszym ciggu nie stwarza alternatywy wobec NATO, a tak-
ze, Ze utrzymuja sie znaczace rozbieznosci intereséw mig¢dzy paristwami cztonkow-

skimi w zakresie strategicznego ukierunkowania polityki obronnej UE.
Deficyt zasobow

Problemy niewystarczajacych zasobéw finansowych i operacyjnych jakimi dysponuje
polityka zagraniczna i obronna UE wynikaja ze stabosci unijnego budzetu, zdecentra-
lizowania wydatkéw na obronnosé i ich zakotwiczenia w budzetach panstw cztonkow-
skich, jak réwniez niewystarczajacej koordynacji polityk krajowych w tym zakresie.
Projekt traktatu lizboniskiego w zasadzie nie zmienia tej sytuacji. Nie przesadza o wy-
sokosci budzetu Unii na polityke zagraniczna i podobnie jak to byto wezesniej wylacza

wydatki na operacje wojskowe lub polityczno-obronne z budzetu Unii (art. 41, ust.
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2)*. W wielu miejscach® zaleca zwigkszanie wspéipracy miedzy cztonkami Unii w
zakresie polityki zagranicznej i obronnej, w tym réwniez dotyczacej zakupéw uzbroje-
nia wojskowego i prac badawczych zwigzanych z bezpieczefistwem i obronnoscia. Sa
to jednak w wigkszosci jedynie ogélne deklaracje, w ktérych mowa o ,,duchu lojalnosci
i wzajemnej solidarnosci”, a takze o potrzebie uzgodnien i konsultacji. Brakuje bar-
dziej konkretnych mechanizméw koordynacyjnych wymuszajacych zwigkszenie
wspéldziatania i §wiadczeri finansowych lub operacyjnych*'. Pewnym wyjatkiem jest
instrument wspéipracy strukturalnej grupy pafstw (art. 46). Stawia on pewne kryteria
w zakresie wspdtpracy wojskowej, zwigkszenia wydatkéw inwestycyjnych, harmoniza-
cji potencjatu obronnego i zdolnosci operacyjnych itp.* Jednak te zapisy moga by¢

> nawet najwickszym krajom

trudne do zrealizowania. Wedtug niektérych opinii®
cztonkowskim UE trudno jest obecnie spetnia¢ wymogi NATO oraz dotychczasowe
zobowiazania dotyczace wspétpracy w ramach EPBiO. Dlatego kryteria przyjete w
ramach wspétpracy strukturalnej beda musialy by¢ stosunkowo tagodne, albo trakto-
wane w sposéb elastyczny. Niewykluczone jest réwniez, ze mogg mie¢ znaczenie
gtéwnie polityczne i by¢ stosowane w sposéb asymetryczny: odmienny wobec lideréw
tej formy wspéipracy oraz dyscyplinujacy wobec krajéw mniej znaczacych lub wywotu-

jacych kontrowersje polityczne.

Problemy polityki obronnej UE wynikajace z niewystarczajacych zasobéw finanso-
wych miata rozwigza¢é m.in. Europejska Agencja Obrony. Zostala ona powotana
w roku 2004, a projekt traktatu lizboniskiego poswigca jej do$¢ wiele miejsca, w tym
w odniesieniu do realizowania wspéipracy strukturalnej grupy padstw*. Agencja ma
na celu m.in. monitorowaé poziom zdolnosci wojskowych paristw czlonkowskich
i realizowania przyjetych zobowiazan, wspiera¢ wspétprace w zakresie wspélnych za-
moéwien uzbrojenia, prac badawczych, rozwoju przemystéw zwiazanych z obronnoscia
(art. 45). Warto jednak zauwazy¢, ze agencja bedzie pelnita jedynie funkcje pomocni-
cze w zakresie monitoringu i koordynacji. Nie moze zastapi¢ deficytu $rodkéw finan-
sowych przeznaczanych na obronnos¢ na poziomie europejskim i w pafstwach czton-
kowskich. Zasadnicze decyzje w zakresie wzmocnienia zasobéw bedacych w dyspozy-
¢ji polityki zagranicznej i obronnej UE leza wigec w gestii rzadéw narodowych i w du-
zym stopniu zaleza od zgodnosci intereséw geopolitycznych migdzy nimi. Dodatko-

wym czynnikiem ostabiajacym wole polityczng zwigkszania tych zasobéw moga byé
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w najblizszych latach trudnosci budzetowe zwiazane ze skutkami kryzysu gospo-

darczego (2007-2010).
Procedury decyzyjne

Instytucje polityki zagranicznej i obronnej UE przyjete w projekcie traktatu lizboni-
skiego sa w duzym stopniu wypadkows intereséw i koncepcji dotyczacych rozwoju in-
tegracji lansowanych przez Francje i Niemcy*®. Francuzi zgodzili si¢ na wprowadzenie
w niektérych wypadkach mechanizmu gltosowania wickszoscig kwalifikowang (art. 31
ust. 2, 3), o co zabiegata dyplomacja niemiecka. W zamian Berlin przystal na mozli-
wos¢ poglebienia integracji wybranej grupy paristw, zwlaszcza wprowadzenie procedu-
ry wsplpracy strukturalnej. Zdaniem ekspertéw w dalszym ciggu dominuje jednak
zasada jednomyslnosci*. Najwazniejsze decyzje, na przyktad dotyczace okreslania in-
tereséw i celow polityki Unii wymagaja wiec pelnej zgody (art. 22). Podobnie decyzje
majace wplyw na kwestie wojskowe lub polityczno-obronne (art. 31 ust. 4) oraz doty-
czace WPBIO (art. 42, ust. 4). Oznacza to, ze regulacje utrudniajace decyzyjnos¢ Unii
w sprawach dotykajacych podstawowych intereséw strategicznych panstw czlonkow-
skich zostaly utrzymane. Sprzyja to utrwaleniu systemowej stabosci polityki europej-
skiej, a takze moze w praktyce utrudnié¢ realizacj¢ ambicji geopolitycznych najwigk-

szych panistw.

Inne zmiany instytucjonalne moga jednak zwigkszy¢ wpltyw najsilniejszych krajéw na
polityke zagraniczng Unii. Pozostaje ona bowiem domena wspétpracy miedzyrzado-
wej, a kompetencje Komisji Europejskiej, Parlamentu i Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci sa w tym zakresie niewielkie (art. 24), a nawet zostaly ograniczone®.
Na przyktad powotanie Przewodniczacego Rady Europejskiej oraz potaczenie funkeji
Wysokiego Przedstawiciela ds. Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa oraz
Komisarza ds. stosunkéw zewnetrznych wzmacnia wpltyw najwigkszych krajéw na po-
lityke zagraniczng Unii, réwniez poprzez zwickszong kontrole nad funkcjonowaniem
Komisji Europejskiej w tym obszarze*®. Europejska Agencja Obrony, ktéra moze pet-
ni¢ istotne funkcje koordynacyjne miedzy panistwami czlonkowskimi jest poddana sil-
nej kontroli ze strony rzadéw narodowych*. Mozna spotkac si¢ z opinig™, ze takze
wprowadzenie europejskiej stuzby dziatan zewnetrznych nie zmieni mi¢dzyrzadowego

charakteru omawianej polityki. W sktad tej stuzby wejda bowiem m.in. przedstawicie-
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le oddelegowani przez narodowe stuzby dyplomatyczne®!. Warto w tym miejscu przy-
pomnie¢ badania, ktére wskazuja, ze wraz z rozwojem integracji europejskiej inten-
sywnie rozrasta si¢ obstuga dyplomatyczna panstw czlonkowskich w Europie®?. Po-
twierdza to podstawowe wnioski ptynace z dotychczasowej analizy zmian traktato-
wych: paristwa czlonkowskie niech¢tnie deleguja suwerenne kompetencje w zakresie
polityki zagranicznej i obronnej na poziom wspdlnotowy i staraja si¢ utrzymac wplyw
na strategiczne decyzje (m.in. poprzez mozliwo$é weta). Wprowadzaja takze takie
zmiany instytucjonalne, ktére sprzyjaja wywieraniu silniejszego wplywu przez najwick-

sze kraje.

Przykltadem tej ostatniej tendencji moze si¢ okaza¢ procedura wspdtpracy
strukturalnej. Jak wczesniej wspomnialem umozliwia ona rozpoczgcie intensywniejszej
kooperacji w zakresie polityki bezpieczenstwa i obrony wybranej grupie paristw.
Najwazniejsze decyzje sa podejmowane wigkszo$cig kwalifikowana, w dodatku tylko w
gronie krajéw uczestniczacych w tej wspélpracy. Stwarza to duze mozliwosci
usprawnienia procesu decyzyjnego, a wiec réwniez okazje do przetamania ograniczen
dotychczasowej EPBiO. Opinie na ten temat sg wéréd ekspertéw zréznicowane.
Wedtug jednych®® brak zgody co do celéw strategicznych oraz niewystarczajace zasoby
utrudnig skuteczne wykorzystanie omawianej procedury. Natomiast inni uznaja**, ze
moze ona prowadzi¢ do wzmocnienia wspétpracy politycznej migdzy niektérymi rza-
dami narodowymi. Jak wczesniej wspomnialem procedura wspétpracy strukturalnej
moze tworzy¢ asymetryczne relacje wladzy miedzy liderami tej formy wspétdziatania a
krajami stabszymi lub majacymi odmienne interesy geopolityczne. Wspéipraca naj-
wigkszych krajéw bedzie miata znaczenie nie tylko na polu polityki obronnej, ale moze
réwniez oznacza¢ wzmocnienie przywédztwa politycznego tych paristw w innych ob-
szarach integracji europejskiej. To, w jaki sposéb bedzie wykorzystana wspéipraca
strukturalna w praktyce zalezy w duzym stopniu od zbieznosci intereséw geopolitycz-
nych krajéw majacych najwickszy potencjat wojskowy i ambicje geopolityczne: Fran-
¢ji, Niemiec i Wielkiej Brytanii. Weczesniejsza analiza dotyczaca intereséw tych
paristw wskazuje na to, ze poki co zblizenie ma charakter taktyczny a nie strategiczny.
Nasuwa to watpliwosci wobec mozliwosci skutecznego wykorzystania omawianej pro-

cedury (jesli traktat lizbonski wejdzie w zycie).
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Mozna zatem wyciagna¢ wniosek, ze projekt traktatu lizbon-
skiego nie likwiduje najwazniejszych barier instytucjonalnych,
ktére przyczyniaja si¢ do systemowej stabosci EPBiO. Stwarza
on pewne mozliwoéci usprawnienia podejmowania decyzji oraz
wzmocnienia przywédztwa politycznego najwigkszych parnstw
cztonkowskich. Jednak to, czy zmiany instytucjonalne zostana
w ten sposGb wykorzystane zalezy od zblizenia intereséw i stra-
tegii geopolitycznych migdzy tymi krajami. Wzajemne bloko-
wanie sprzecznych intereséw narodowych bedzie ograniczato

mozliwosci rozwoju EPBIO, a wiec utrzymywato dotychczaso-

Unia zachowuje

sig na scenie migdzy-
narodowej zgodnie z
paradygmatem matej
potegi, a wige nie mo-
ze samodzielnie wply-
wac na ksztattowanie

sig nowego tadu mig-

wa stabo$¢ calego systemu. Zblizenie intereséw strategicznych
_ . . o _ dzynarodowego.
moze natomiast prowadzi¢ do wylonienia silnego miedzyrza-

dowego centrum politycznego, ktére bedzie daleko wykraczato
poza problematyke polityki zagranicznej. Jest to jednak scenariusz mniej prawdopo-
dobny. Mozliwa jest réwniez dorazna wspétpraca migdzy niektérymi krajami czton-
kowskimi na podobnych warunkach co obecnie, a wigc poza strukturami unijnymi.
Nie bedzie ona jednak prowadzi¢ do wzmocnienia unijnej polityki zagranicznej, ani

tym bardziej do przeksztatcenia Unii w powaznego gracza na scenie miedzynarodowe;.
III. Podsumowanie oraz refleksje na temat polskiej polityki

W Europie istnieja stosunkowo silne, cho¢ wzajemnie zréznicowane systemy polityki
zagranicznej na poziomie panstw czlonkowskich oraz staby system Unii Europejskie;.
W niniejszym artykule staratem si¢ przeanalizowaé przyczyny stabosci polityki zagra-
nicznej UE. Tworzg ja wzajemnie dopelniajace si¢ elementy: (1) réznice miedzy inte-
resami panstw cztonkowskich, ktére utrudniaja wypracowanie wspélnej strategii geo-
politycznej na poziomie unijnym, (2) stabos¢ instytucjonalna i brak wystarczajacych
zasobéw zaangazowanych w polityke zagraniczng oraz (3) idee ,mocarstwa niewoj-
skowego” w stosunkach miedzynarodowych. Splot tych czynnikéw przyczynia si¢ do
tego, ze Unia zachowuje si¢ na scenie mi¢dzynarodowej zgodnie z paradygmatem ma-
tej potegi (small power), a wigc nie moze samodzielnie wplywa¢ na ksztattowanie si¢

nowego tadu miedzynarodowego.
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Przedstawiona analiza sktania do wniosku, ze dla reformy polityki zagranicznej Unii
decydujace znaczenie majg interesy geopolityczne gtéwnych aktoréw, przede wszyst-
kim panistw cztonkowskich (cho¢ takze najwazniejszych mocarstw pozaeuropejskich).
W ostatnich latach nastgpito pewne zblizenie tych intereséw, zwtaszcza migdzy Fran-
¢ja, Niemcami i Wielka Brytania. Doprowadzito to do wprowadzenia szeregu inno-
wagcji instytucjonalnych w zakresie EPBiO. Jednak zblizenie intereséw dotyczy bar-
dziej spraw taktycznych, niz strategicznych. Takie podejscie znajduje swoje odbicie w
zmianach instytucjonalnych. Unia w dalszym ciggu nie dysponuje ani klarowna strate-
gia polityczna, ani odpowiednimi zasobami. Procedury decyzyjne opieraja si¢ na zasa-
dzie jednomyslnosci, cho¢ projekt traktatu lizbonskiego wprowadza pewne uspraw-
nienia w tej kwestii. Opieraja si¢ one na mechanizmach mi¢dzyrzadowych, co fak-
tycznie utrudnia uzgodnienie wspdlnej strategii geopolitycznej na szczeblu unijnym.
Zmiany instytucjonalne sprzyjaja natomiast zwigkszeniu sily politycznej najwigkszych
krajéw. Jednak to, czy nowe mozliwosci zostang w pelni wykorzystane zalezy od dal-
szego zblizenia intereséw i strategii geopolitycznych tych paristw. Wzajemne bloko-
wanie intereséw narodowych bedzie ograniczato szanse rozwoju polityki zagranicznej i

obronnej UE, a wiec utrzymywato dotychczasows stabosé catego systemu.

Nalezy zwré6ci¢ uwage na podobna metodyke podejmowania dziatan w zakresie poli-
tyki zagranicznej wéréd analizowanych paristw europejskich. Daza one do wzmocnie-
nia wiasnej pozycji w UE, wykorzystania instrumentéw Unii dla realizowania partyku-
larnych intereséw, a takze coraz czesciej odwotuja si¢ do wspétdziatania poza struktu-
rami Wspélnot. Ponadto, widoczna jest tendencja do angazowania si¢ w rozwdj
wspolpracy na forum unijnym nie dlatego, aby osiaga¢ wspélne cele, ale z checi réw-
nowazenia wplywéw innych czlonkéw Unii lub blokowania ich inicjatyw politycz-
nych. Takie dziatania wzmacniaja systemowg stabos¢ europejskiej polityki zagranicz-

nej i obronne;.
(listopad 2009)
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