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NAJWAZNIEJSZE WNIOSKI

. BILANS ODDZIALYWANIA ZEWNETRZNEGO UE

1. UE jest znacznie skuteczniejsza w oddziatywaniu gospodarczym i integracyjnym
niz w samodzielnym ksztattowaniu bezpieczenstwa miedzynarodowego.

W latach 2004-2026 skala jednolitego rynku, wspolna polityka handlowa, instru-
menty finansowe i perspektywa cztonkostwa pozwalaty Unii wptywac na wy-
bory panstw trzecich. Mozliwosci te byty mniejsze w kryzysach wymagajgcych
szybkich decyzji politycznych lub uzycia sity. Trwata asymetria miedzy potencja-
tfem ekonomicznym a zdolnoscig dziatania strategicznego wyznacza podsta-
wowe ograniczenie unijnej polityki zewnetrzne).

2. Wiarygodna perspektywa cztonkostwa pozostaje najskuteczniejszym instru-
mentem geopolitycznego oddziatywania UE.

Rozszerzenie z 2004 r. utrwalito przemiany ustrojowe Europy Srodkowej i prze-
suneto granice integracji na wschod. Perspektywa akcesji mobilizuje panstwa
partnerskie do reform gtebiej niz instrumenty zwyktej wspotpracy. Jej oddziaty-
wanie stabnie jednak, gdy UE nie potrafi okreslic przekonujgcej drogi do czton-
kostwa, co ilustrujg opoznienia na Batkanach Zachodnich i wieloletnia niejed-
noznacznosc oferty dla wschodnich sgsiadow.

3. Rozbieznosci interesow strategicznych i percepcji zagrozen miedzy panstwami
cztonkowskimi byty gtownym ograniczeniem skutecznosci polityki zewnetrznej
UE.

Podziaty w sprawie Rosji, Iraku, Bliskiego Wschodu i relacji z NATO utrudniaty
przyjmowanie wspolnych celow i ponoszenie kosztow ich realizacji. Problem nie
sprowadzat sie do jednomysinosci: takze uzgodniona polityka mogta opierac
sie na nietrafnej diagnozie, czego przyktadem byto nadmierne zaufanie do sta-
bilizujgcej roli wspofzaleznosci z Rosjg. Zmiana regut gtosowania nie zastepuje
wspolnej oceny zagrozen.

4. Cztonkostwo w UE zwiekszyto mozliwosci oddziatywania Polski, lecz ich wykorzy-
stanie zalezato od koalicji | zgodnosci interesow z partnerami.

Polska wspottworzyta Partnerstwo Wschodnie, wspierata rozszerzenie oraz za-
biegata o realistyczng polityke wobec Rosji i utrzymanie wiezi transatlantyckich.
Potrafita wprowadzac tematy do agendy UE, ale rzadziej zmieniata jej zasadni-
cze wybory strategiczne wbrew stanowisku najwazniejszych panstw cztonkow-
skich. Wptyw Polski nalezy zatem oceniac przez pryzmat konkretnych decyzji
unijnych, a nie samej obecnosci polskich postulatow w debacie.

5. Najwiekszy wktad UE w bezpieczenstwo europejskie wynika nie z kompetencji
w zakresie obrony zbiorowej, lecz z mozliwosci wykorzystania wspolnego budze-
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tu, polityki przemystowej oraz instrumentow rynku wewnetrznego na rzecz roz-
woju zdolnosci obronnych panstw cztonkowskich.

W odpowiedzi na pogorszenie sytuacji bezpieczenstwa w Europie po rosyjskiej
agresji przeciwko Ukrainie UE znaczgco rozszerzyta instrumentarium wspiera-
nia przemystu obronnego. Obok Europejskiego Funduszu Obronnego (EDF) uru-
chomiono kolejne mechanizmy, takie jak ASAP, EDIRPA i SAFE, a takze przygoto-
wano program EDIP. Oznacza to stopniowe wyksztatcanie sie nowego wymiaru
integracji europejskiej, w ktorym przewaga UE opiera sie przede wszystkim na
zdolnosci do mobilizowania zasobow finansowych, koordynowania wspotpracy
przemystowej oraz wykorzystywania potencjatu wspolnego rynku. Cho¢ NATO
pozostaje podstawq odstraszania i obrony zbiorowej Europy, Unia staje sie co-
raz wazniejszym podmiotem wspierajgcym rozwoj europejskiej bazy technolo-
giczno-przemystowej sektora obronnego.

II. BILANS REGIONALNY | PROBLEMOWY

6. Europa Wschodnia jest kluczowym obszarem geopolitycznego oddziatywania UE

Z perspektywy bezpieczenstwa Polski, a skutecznosc unijnych instrumentow w tym
regionie zalezy od wiarygodnosci oferty integracyjnej.
UE wspierata transformacje Ukrainy, Motdawii i Gruzji poprzez umowy stowa-
rzyszeniowe, pogtebione i kompleksowe strefy wolnego handluy, liberalizacje wi-
zowqQ oraz pomoc finansowq i technicznq. Instrumenty te zwiekszaty powigza-
nia gospodarcze i instytucjonalne z Uniq, ale nie chronity przed presjq rosyjskg
ani nie gwarantowaty trwatosci reform. Partnerstwo Wschodnie, zainicjowane
przez Polske i Szwecje, poszerzyto mozliwosci wspotpracy, ale pozostawato poza
politykg rozszerzenia. Dopiero perspektywa cztonkostwa stworzyta silniejszg
podstawe strategicznego zakotwiczenia czesci panstw regionu w UE. O sku-
tecznosci tego procesu przesqgdzg wiarygodnosc warunkowosci, tempo reform
i zdolnosc¢ przeciwdziatania destabilizacii.

7. Petnoskalowa agresja Rosji na Ukraine w 2022 r. zasadniczo zmienita instrumenty
I priorytety polityki UE wobec obu panstw.

Przed 2022 r. UE tfqczyta dialog i wspotprace gospodarczg z Rosjg ze stopniowo
rozwijanymirestrykcjami po agresji z 2014 r. oraz wsparciem politycznym i ekono-
micznym Ukrainy. Petnoskalowa inwazja przesuneta punkt ciezkosci na ostabia-
nie rosyjskiego potencjatu prowadzenia wojny i wzmacnianie zdolnosci Ukra-
iny do obrony. Unia rozszerzyta sankcje finansowe, handlowe, technologiczne
i energetyczne, uruchomita bezprecedensowe wsparcie finansowe i wojskowe
oraz zaczeta ograniczac zaleznosci od rosyjskich surowcow. Przyznanie Ukrainie
statusu kandydata wiqczyto polityke rozszerzenia do instrumentarium reago-
wania na zagrozenie. Zmiana nie usuneta rozbieznosci miedzy cztonkami UE, ale
pokazata mozliwose tgcznego uzycia narzedzi gospodarczych, integracyjnych
i bezpieczenstwa.
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8.

10.

1.

Polityka sgsiedztwa zblizata panstwa wschodnie do UE, ale nie zapewniata im
petnej odpornosci na presje zewnetrzng.

Umowy stowarzyszeniowe i integracja rynkowa wspieraty reformy, lecz ich efek-
ty zalezaty od krajowych elit, instytucji i warunkow bezpieczenstwa. Gruzja, Ukra-
ina i Motdawia wykorzystywaty unijng oferte w roznym stopniu, a rosyjska presja
podwazata stabilnosc ich wyborow. Ograniczenia te wskazujg na koniecznosce
fgczenia instrumentow transformacyjnych z dziataniami wzmacniajgcymi od-
POrnosc panstw partnerskich.

Polityka istotnych panstw UE wobec Rosji zbyt dtugo opierata sie na zatozeniu,
ze Wspotzaleznosc gospodarcza ograniczy jej rewizjonizm.

Wspotpraca energetyczna i polityczna miata sprzyjac modernizacji Rosji oraz
stabilnosci w Europie. Wojna z Gruzjg w 2008 r. i agresja na Ukraine od 2014 r. nie
doprowadzity jednak do dostatecznie gtebokiej korekty tego podejscia. Utrzy-
mywanie zaleznosci surowcowych, w tym rozbudowa infrastruktury omijajgcej
Europe Srodkowo-Wschodnig, ostabiato spojnos$e unijnej polityki. Przypadek Ro-
sji dowodzi, ze wspotzaleznosc moze bycC takze narzedziem przymusu.

Petnoskalowa rosyjska agresja przeciwko Ukrainie w 2022 r. zwiekszyta geopo-
lityczne znaczenie UE | potwierdzita trafnosc wczesniejszych polskich diagnoz
strategicznych, ale zarazem ujawnita ograniczenia Polski w zakresie zdolnosci
do ksztattowania polityki unijnej.

Bezprecedensowe wsparcie Ukrainy, sankcje wobec Rosji oraz otwarcie per-
spektywy cztonkostwa dla Ukrainy i Motdawii zwiekszyty role UE w ksztattowaniu
bezpieczenstwa europejskiego. Zmiana ta oznaczata przyjecie wielu rozwiqgzan
postulowanych wczesniej przez Polske, ktdora konsekwentnie ostrzegota przed
rosyjskim rewizjonizmmem, zagrozeniami wynikajgcymi z zaleznosci energetycz-
nych i konsekwencjami pozostawienia wschodnich sgsiadow bez wiarygodnej
perspektywy integracji. Jednoczesnie demonstrujg one, ze przez wiele lat Polska
nie zdotata przekonac¢ najwazniejszych partnerow do zasadniczej rewizji polityki
wobec Rosji. Decydujgcym czynnikiem zmiany stanowiska UE okazata sie dopie-
ro petnoskalowa inwazja, ktora wymusita przewartosciowanie wczesniejszych
zatozen strategicznych. Doswiadczenie to pokazuje, ze trafnosc diagnoz pan-
stwa cztonkowskiego nie jest rownoznaczna ze skutecznosciq jego oddziatywa-
nia na polityke UE, a zdolnos¢ Unii do podejmowania zdecydowanych dziatan
zalezy przede wszystkim od zbieznosci ocen zagrozen i interesow przez najsil-
niejsze panstwa cztonkowskie UE.

Motdawia pokazuje ograniczenia wspierania transformacji bez wiarygodnej
perspektywy cztonkostwa.

Umowa stowarzyszeniowd, integracja handlowa i liberalizacja wizowa zblizyty
Motdawie do UE, ale nie zapewnity trwatosci reform ani wyeliminowania rosyj-
skich wptywow. Dziatania Unii koncentrowaty sie takze na ochronie granic i kon-
sekwencjach konfliktu naddniestrzanskiego. Efektywnos¢ pomocy zalezata od
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12.

13.

14.

15.

16.

wewnetrznej sytuaciji politycznej i zdolnosci instytucji motdawskich do wdraza-
nia zmian.

Po 2022 r. UE potgczyta polityke rozszerzenia wobec Motdawii ze wzmacnianiem
Jej odpornosci na zagrozenia rosyjskie.

Status kandydata, negocjacje akcesyjne, pomoc finansowa i wojskowa oraz
misja wspierajgca odpornosc Na zagrozenia hybrydowe nadaty relacjom wy-
miar strategiczny. Polska popierata europejskie aspiracje Motdawii i utrzyma-
nie powigzania jej procesu integracyjnego z Ukraing. Przyktad ten pokazuje, ze
rozszerzenie moze stuzy¢ jednoczesnie reformom ustrojowym i bezpieczenstwu
panstw zagrozonych destabilizacjq.

Doswiadczenia Batkanow Zachodnich dowodzq, ze polityka rozszerzenia w spo-
SOb widoczny traci na skutecznosci, gdy perspektywa akcesji staje sie niewiary-
godna.

Oferta cztonkostwa wspierata stabilizacje regionu po wojnach lat 90, lecz po
akcesji Chorwacji w 2013 r. negocjacje wyraznie spowolnity. Spory dwustronne,
wewnetrzne stabosci kandydatow i blokady ze strony cztonkow UE podwazaty
zaufanie do warunkowosci. Skuteczna polityka rozszerzenia wymaga zarowno
reform po stronie kandydatow, jak i przewidywalnosci decyzji Unii.

Przewlektosc integracji Batkanow Zachodnich ostabiata geopolityczng pozycje
UE i otwierata przestrzen dla innych mocarstw.

Nierozwigzane konflikty i niepewnosc procesu akcesyjnego utatwiaty zwieksza-
nie wptywow Rosji, Chin i Turcji. UE pozostawata gtownym partnerem gospo-
darczym regionu, ale przewaga ekonomiczna nie zawsze przektadata sie na
rozstrzygniecia polityczne. Polska popierata rozszerzenie jako narzedzie stabili-
zacji, choc region zajmowat w jej polityce miejsce drugoplanowe wobec Europy
Wschodniej.

Oddziatywanie Unii Europejskiej na region Afryki Potnocnej i Bliskiego Wscho-
du jest utrudnione ze wzgledu na brak najskuteczniejszego instrumentu wotywu
w zasiegu UE — perspektywy cztonkostwa.

Unia wykorzystywata w regionie pomaoc rozwojowd, handel, porozumienia part-
nerskie, dyplomacje i instrumenty humanitarne. Mogty one tagodzi¢ skutki kry-
zZysOw i wspierac wybrane reformy, lecz nie tworzyty porownywalnej z akcesjg
zachety do trwatej przebudowy instytucji. Ich skutecznosc¢ zalezata takze od in-
teresow lokalnych wtadz, konkurencji innych aktorow i gotowosci panstw UE do
wspolnego dziatania.

W centrum zainteresowania UE w stosunku do obszaru Afryki Pothocnej i Bliskie-
go Wschodu pozostaje jego stabilizacja, ktora na poczqgtku XX w. byta wigza-
na z demokratyzacjq. Arabska wiosna, wojna w Syrii i Kryzys migracyjny zmieni-
ty jednak te perspektywe. Unia zaczeta skupiac sie na wspieraniu odpornosci
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17.

18.

19.

panstw, ochronie wtasnych granic i bezpieczenstwie energetycznym, Q pomoc
rozwojowa zostata powiqzana z interesami gospodarczymi | bezpieczenstwa UE.

Zmiana priorytetow oznaczata wiekszg gotowosc do wspotpracy z rzgdami
zapewniajgcymi kontrole migracji i stabilnos¢ dostaw surowcow, takze przy
ograniczonych postepach demokratyzacji. Zwiekszyta uzytecznosc czesci in-
strumentow UE dla jej bezpieczenstwa wewnetrznego, ale uwidocznita napiecie
miedzy dorazng stabilizacjg a deklarowanymi celami normatywnymi. Rezultaty
zalezaty przede wszystkim od sytuacji wewnetrznej panstw regionu.

W najwazniejszych konfliktach ostatnich lat, od Iraku i Syrii po Strefe Gazy i lran,
gtownq role odgrywaty Stany Zjednoczone, panstwa regionalne lub inne mo-
carstwa zewnetrzne, podczas gdy UE najczesciej koncentrowata sie na ogra-
niczaniu skutkow kryzysow. Podziaty dotyczgce wojny w Iraku, konfliktu izrael-
sko-palestynskiego, polityki wobec Iranu czy kwestii migracyjnych wielokrotnie
utrudniaty wypracowanie wspolnego stanowiska unijnego.

UE byta waznym dostawcg pomocy humanitarnej i rozwojowej oraz uczestni-
kiem inicjatyw dyplomatycznych, lecz jej mozliwosci ksztattowania rozstrzygniec
militarnych i politycznych pozostawaty ograniczone. Odmienne interesy czton-
kow Unii utrudniaty stosowanie wspolnych srodkow nacisku, a zaleznos¢ od
partnerow zewnetrznych zmniejszata samodzielnosc dziatan. Przewaga finan-
SOWa nie zastepowata jednolitej strategii polityczne).

Afryka Potnocna i Bliski Wschod nie byty obszarem priorytetowym w polskiej po-
lityce zagranicznej omawianego okresu. Polska konsekwentnie opowiadata sie
za utrzymaniem silnych wiezi transatlantyckich, co przektadato sie na wspiera-
nie dziatan USA i NATO w regionie. Polska nalezata rowniez do panstw postulujq-
cych wiekszy nacisk na ochrone unijnych granic zewnetrznych oraz eliminowa-
nie zrodet presji migracyjnej poza terytorium UE.

Polskie zaangazowanie koncentrowato sie na bezpieczenstwie, wspotpracy so-
juszniczej i ograniczaniu skutkow niestabilnosci dla Europy. W przeciwienstwie do
polityki wschodniej Polska rzadko wystepowata jako inicjator regionalnej agen-
dy UE. Jej stanowisko odzwierciedlato odmienne priorytety niz czesci panstw
potudnia Unii, dla ktorych migracja i bezpieczenstwo srodziemnomorskie miaty
bardziej bezposrednie znaczenie.

Instrumenty gospodarcze | requlacyjne sq podstawowq przewagq strukturalng
UE, ale nie gwarantujq realizacji celow strategicznych.

Jednolity rynek, polityka handlowa i standardy regulacyjne pozwalajg Unii wpty-
wac na partnerow w skali niedostepnej pojedynczym panstwom cztonkowskim.
Oddziatywanie to zalezy jednak od atrakcyjnosci rynku europejskiego, mozliwo-
Sci znalezienia alternatywnych partnerow i politycznej spojnosci UE. Potencjat
gospodarczy nie zastepuje zdolnosci do dziatania w kryzysach bezpieczenstwa.
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20. Sankcje staty sie kluczowym narzedziem polityki zewnetrznej UE, lecz ich skutecz-

21,

22.

23.

24,

Nnosc wymaga egzekwowania i wspotpracy z partnerami.

Po 2022 r. restrykcje finansowe, technologiczne, handlowe i energetyczne zwiek-
szaty koszty rosyjskiej agresji, ale nie zmienity podstawowych celow Kremla.
Obchodzenie ograniczen i wspotpraca Rosji z panstwami trzecimi zmniejszaty
ich efektywnosc. Dlatego istotna pozostaje koordynacja z Wielkg Brytaniq, USA
I partnerami G7; sankcje nie zastepujq wsparcia wojskowego i innych instru-
mentow bezpieczenstwa.

UE zaczeta traktowac wspotzaleznosci gospodarcze nie tylko jako zrodto korzy-

;.

Sci, ale rowniez potencjalne zagrozenie strategiczne.

Zaleznosc energetyczna od Rosji, zaburzenia tancuchoéow dostaw i rywalizacja
technologiczna podwazyty przekonanie, ze otwartos¢ gospodarcza zawsze
sprzyja stabilnosci. Unia rozwija instrumenty bezpieczenstwa ekonomicznego
i ograniczania krytycznych zaleznosci. Wyzwaniem pozostaje zachowanie ko-
rzysci z handlu przy zmniejszaniu podatnosci Na przymus ekonomiczny.

Rozbudowa instytucji WPBIO nie zapewnita Unii Europejskiej zdolnosci wojsko-
wych odpowiadajgcych jej deklarowanym ambicjom strategicznym.

Unijne misje koncentrowaty sie na zarzqgdzaniu kryzysowym, stabilizacji i szkole-
niu. Braki zdolnosci, ograniczone zasoby i roznice interesdow utrudniaty prowa-
dzenie samodzielnych operacji na duzg skale. UE nie stata sie substytutem NATO
w obronie zbiorowej. Rozwoj struktur i strategii nie przektadat sie automatycznie
na realng site wojskowaq.

Po 2022 r. najbardziej obiecujgcym kierunkiem rozwoju WPBIO stato sie wspiera-
nie europejskiego przemystu obronnego.

Rosyjska agresja ujawnita niedostateczne zdolnosci produkcji uzbrojenia i amu-
nicji. EDF oraz instrumenty ASAP, EDIRPA, SAFE i EDIP zwiekszyty mozliwosci finan-
sowania badan, produkcji i wspolnych zamaowien. Ich rzeczywisty wptyw zalezy
jednak od wdrozenia i wykorzystania ich przez panstwa cztonkowskie. Dla Polski
istotna jest zgodnosc tych dziatan z potrzebami obronnymi i wspotpracq trans-
atlantycka.

WPBIO przez lata w niewystarczajgcym stopniu uwzgledniata zagrozenia na
wschodzie Europy, co ograniczato jej uzytecznosc z perspektywy PolskKi.
Aktywnos¢ operacyjna UE skupiata sie na zarzgdzaniu kryzysowym poza jej
wschodnim sgsiedztwem. Polska postulowata wieksze znaczenie zagrozen rosyj-
skich i komplementarnosc UE-NATO. Agresja z 2022 r. zwiekszyta wage odpornosci
i zdolnosci obronnych, lecz nie zmienita podstawowej roli NATO w obronie zbioro-
wej. Rozwo] WPBIO powinien wzmacniac, a nie powielac zdolnosci Sojuszu.
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I1l. PERSPEKTYWY

25.

26.

27.

Przyszta skutecznosc UE zalezy od potgczenia polityki rozszerzenia, geoekonomii
[ instrumentow bezpieczenstwa w spojnq strategie.

Integracja Ukrainy i Motdawii, stabilizacja Batkanow Zachodnich oraz zmniej-
szanie zaleznosci strategicznych wymagajg konsekwentnych decyzji i gotowo-
Sci do ponoszenia kosztow. Nowe kompetencje i fundusze nie wystarczg bez
wspolnej diagnozy zagrozen. O powodzeniu przesqdzi zdolnos¢ do tgczenia dtu-
gofalowej transformacji z biezgcymi potrzebami bezpieczenstwa.

Wzmacnianie strategicznej sprawczosci UE wymaga wyKkorzystania jej przewag
gospodarczych przy utrzymaniu wspotpracy transatlantyckiej.

Sankcje, wsparcie Ukrainy i rozwoj przemystu obronnego pokazujg znaczenie
koordynaciji z USA, Wielkg Brytaniq i NATO. Unia moze zwieksza¢ wiasng odpor-
Nos¢ i zdolnose dziatania, lecz nie dysponuje petnym zestawem instrumentow
bezpieczenstwa. Dla Polski zasadnicze pozostaje uzupetnianie przez UE zdolno-
sci obronnych panstw i Sojuszu, a nie zastepowanie ich.

Skutecznosc Polski w UE bedzie zalezata od przektadania trafnych diagnoz na
trwate koalicje i kKonkretne decyzje wspolnotowe.

Bilans cztonkostwa pokazuje mozliwosci inicjowania projektow i ksztattowania
agendy, ale takze ograniczenia dziatania bez poparcia kluczowych partnerow.
Polska moze zwiekszac wptyw przez fgczenie polityki rozszerzenia, bezpieczen-
stwa ekonomicznego i obronnosci z interesami innych cztonkow UE. Szczegdlne
znaczenie bedzie miato utrzymanie wiarygodnej polityki wobec Ukrainy i Mot-
dawii oraz komplementarnosci UE i NATO.

1
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ROZDZIAL I.
ZAGADNIENIA TEORETYCZNE | METODOLOGICZNE

PRZEMYSEAW BISKUP

1.1. SPECYFIKA ODDZIALYWANIA ZEWNETRZNEGO UNII EUROPEJSKIEJ

Ocena oddziatywania zewnetrznego Unii Europejskiej wymaga uwzglednienia
jej szczegolnej natury politycznej i instytucjonalnej. UE nie jest panstwem federal-
nym ani klasycznym mocarstwem, nie dysponuje tez jednolitg politykq zagraniczng
i obronng porownywalng z modelami panstw narodowych. Jednoczesnie odgry-
wa role jednego z najwazniejszych aktorow miedzynarodowych, wptywajgc na za-
chowanie panstw trzecich, organizacji miedzynarodowych i uczestnikow globalnej
gospodarki.

Paradoks ten wynika z fakty, ze sita UE opiera sie przede wszystkim na instrumen-
tach innych niz wojskowe. Znaczenie Unii w stosunkach miedzynarodowych wyni-
ka z wielkosci wspolnego rynku, potencjotu gospodarczego panstw cztonkowskich,
atrakcyjnosci modelu integracyjnego, zdolnosci do ksztattowania norm regulacyj-
nych oraz mozliwosci mobilizowania zasobow finansowych i politycznych. W rezulta-
cie UE wywiera wptyw na swoje otoczenie nie tylko poprzez klasyczng dyplomacje,
lecz rowniez za pomocq instrumentow gospodarczych, prawnych i instytucjonal-
nych. Szczegodlne znaczenie ma w tym kontekscie wspolna polityka handlowa, na-
lezgca do kompetencji wytgcznych UE. Dzieki niej Unia wystepuje wobec partne-
row zewnetrznych jako jednolity podmiot negocjujgcy umowy handlowe, stosujgcey
srodki ochrony handlu czy naktadajgcy ograniczenia gospodarcze. Wielkosc rynku
wewnetrznego sprawia, ze instrumenty handlowe czesto zapewniajg Unii wiekszg
site oddziatywania niz klasyczne narzedzia polityki zagranicznej'. Dotyczy to zarow-
No promociji standardow regulacyjnych, jak i mozliwosci wywierania presji poprzez
sankcje gospodarcze lub warunkowanie dostepu do rynku europejskiego.

Z tego wzgledu pojecie oddziatywania zewnetrznego UE nalezy rozumiec szerzej
niz wytgcznie wspolng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa (WPZiB) oraz wspolng
polityke bezpieczenstwa i obrony (WPBIO). Znaczenie majg rowniez polityka rozsze-
rzenia, europejska polityka sgsiedztwa, Partnerstwo Wschodnie, wspolna polityka
handlowa, polityka wizowad, pomoc rozwojowd, sankcje gospodarcze, instrumenty
regulacyjne czy dziatania podejmowane przez instytucje UE w sferze praw cztowie-
ka. W wielu przypadkach wtasnie te instrumenty okazywaty sie skuteczniejsze od
klasycznych narzedzi polityki zagranicznej.

W konsekwencji niniejszy raport przyjmuje szerokie rozumienie oddziatywania
zewnetrznego UE, obejmujgce zarowno dziatania realizowane w ramach WPZIB

' A Bradford, The Brussels Effect: How the European Union Rules the World, Oxford University Press,
2020.



JAK UNIA WPLYWA NA SWIAT?

i WPBIO, jak i wykorzystywanie przez Unie jej szczegllnych przewag instytucjonal-
nych, gospodarczych i regulacyjnych.

1.2. GENEZA | EWOLUCJA EUROPEJSKIEJ WSPOEPRACY
W POLITYCE ZAGRANICZNEJ | BEZPIECZENSTWA

Dziedzina polityki zagranicznej i bezpieczenstwa od poczgtku nalezata do
najbardziej kontrowersyjnych obszarow integracji europejskiej. Juz pierwsze pro-
by jej instytucjonalizacji ujownity napiecia, ktére pozostajg aktualne rowniez
wspotczesnie.

Pierwszym ambitnym projektem byta Europejska Wspolnota Obronna, zapropo-
nowana w ramach planu Plevena w 1950 r. Koncepcja ta miota umozliwi¢ remilita-
ryzacje Republiki Federalnej Niemiec przy jednoczesnym zachowaniu politycznej
kontroli nad niemieckim potencjatem wojskowym. Odrzucenie projektu przez fran-
cuskie Zgromadzenie Narodowe w 1954 r. unaocznito trudnosci zwigzane z przeka-
zywaniem kompetencji w sferze bezpieczenstwa na poziom ponadnarodowy?.

Kolejng probqg byta inicjatywa Charles'a de Gaulle’a, znana jako plan Foucheta,
zaktadajgca rozwoj wspotpracy politycznej panstw Europy Zachodniej na zasa-
dach wyraznie miedzyrzgdowych. Spor dotyczyt nie tylko relacji miedzy panstwami
cztonkowskimi i instytucjami wspolnotowymi, ale takze miejsca Europy w systemie
transatiantyckim oraz relacji z NATO. Zwolennicy koncepcji de Gaulle’a opowiadali
sie za budowq bardziej autonomicznej politycznie ,Europy europejskiej’, zdolnej do
samodzielnego dziatania wobec obu supermocarstw. Z kolei panstwa silnie zwigza-
ne z sojuszem atlantyckim, w szczegolnosci kraje Beneluksu, obawiaty sie, ze rozwoj
odrebnych struktur politycznych mogtby ostabi¢ wiezi ze Stanami Zjednoczonymi
i podwazy¢ spojnosc NATO. Konflikt miedzy dgzeniem do wiekszej autonomii euro-
pejskiej a przywigzaniem do relacji transatlantyckich pozostaje jednym z trwaotych
elementow debaty o polityce zagranicznej i bezpieczenstwa UE. W zmienionych
formach dylematy te powracaty w kolejnych dekadach.

7 czasem wyksztatcita sie Europejska Wspotpraca Polityczna (EWP), oparta
przede wszystkim na konsultacjach miedzyrzgdowych. Umozliwita ona koordyna-
cje stanowisk panstw cztonkowskich, nie tworzqgc jednak wspolnej polityki zagra-
nicznej w scistym znaczeniu. Dopiero traktat z Maastricht z 1992 r. ustanowit WPZiB
jako jeden z filarow integracji europejskiej, zachowujgc jednoczesnie dominujgcg
role panstw cztonkowskich w procesie podejmowania decyzji.

Kolejne reformy traktatowe stopniowo rozwijaty instrumentarium UE. Traktat am-
sterdamski utworzyt stanowisko Wysokiego Przedstawiciela ds. Wspolnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Traktat nicejski rozwijat zdolnosci instytucjonalne UE
w zakresie zarzgdzania kryzysowego. Najdalej idgce zmiany przyniosta jednak re-
forma lizbonska, ktéra ustanowita urzgd Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw

2 D.Dinan, Europe Recast: A History of European Union, Lynne Rienner Publishers, Boulder 2014.
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Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, Europejskg Stuzbe Dziatan Zewnetrznych
oraz nowe podstawy prawne wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony?.

Mimo tych zmian podstawowe napiecie pozostato niezmienne. Polityka zagra-
niczna i bezpieczenstwa pozostaje obszarem, w ktorym scierajg sie logika mie-
dzyrzgdowa i wspolnotowa, a skutecznosc¢ dziotan UE zalezy przede wszystkim od
zdolnosci panstw cztonkowskich do wypracowania wspolnego stanowiska.

1.3. ZMIANY W OTOCZENIU MIEDZYNARODOWYM JAKO MOTOR ROZWOJU POLITYKI UE

Rozwj instrumentow oddziatywania zewnetrznego UE nigdy nie byt wytgcznie
rezultatem wewnetrznej logiki integracji. W duzej mierze stanowit odpowiedz na
zmiany zachodzqgce w srodowisku miedzynarodowym.

Kolejne etapy rozwoju polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE byty zwykle
reakcjg na kryzysy i wyzwania zewnetrzne. Dotyczyto to zarowno konfliktow na
Batkanach w latach 90. XX w.,, jak i zamachow terrorystycznych z 11 wrzesnia 2001 .,
rosyjskiej wojny przeciwko Gruzji w 2008 r., arabskiej wiosny, aneksji Krymu przez
Rosje w 2014 r., kryzysu migracyjnego czy petnoskalowej agresji Rosji przeciwko
Ukrainie od 2022 1.

Z perspektywy niniejszego raportu szczegodlne znaczenie miato rozszerzenie UE
w 2004 r. Nie byto ono jedynie sukcesem polityki akcesyjnej, lecz takze wydarzeniem
geopolitycznym, ktore przesuneto granice Unii na wschod i zwiekszyto znaczenie
bezpieczenstwa Europy Wschodniej. Do procesu decyzyjnego weszty panstwa ma-
jgce odmienne doswiadczenia historyczne i inaczej definivjgce zrodta zagrozen
dla bezpieczenstwa europejskiego. Wsrod nich szczegolng role odgrywata Polska,
konsekwentnie postulujgca wieksze zaangazowanie UE wobec Europy Wschodniej
i bardziej realistyczng ocene polityki Rosji.

1.4. POLSKA PERSPEKTYWA: LEKCJA STANU WOJENNEGO

Dobrym historycznym przyktadem ograniczen europejskiej koordynacji poli-
tycznej pozostaje reakcja Europy Zachodniej na wprowadzenie stanu wojennego
w Polsce w grudniu 1981 .

Funkcjonujgca wowczas Europejska Wspotpraca Polityczna nie byta w sta-
nie wypracowac spojnej odpowiedzi odpowiadajgcej skali kryzysu. Mechanizmy
konsultacyjne, oparte na tzw. metodzie londynskiej oraz dziataniach Komitetu
Politycznego, okazaty sie niewystarczajgce dla podjecia zdecydowanych dziotan
politycznych. Jednoczesnie instytucje wspolnotowe wykazywaty wiekszg aktyw-
Nos¢c w wymiarze symbolicznym i humanitarnym. Parlament Europejski przyjmowat
rezolucje wspierajgce polskie spoteczenstwo, a panstwa czionkowskie angazowaty
sie w dziatania pomocowe na rzecz uchodzcow politycznych, m.in. w osrodku przej-
sciowym pod Wiedniem.

3 Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, art. 18 i 21-46, Dz.U. UE C 202 z 7 czerwca 2016 1.
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Przyktad ten dobrze ilustruje zjawisko obecne rowniez w pozniejszych deka-
dach: napiecie miedzy ograniczong zdolnoscig UE do prowadzenia spojnej polityki
strategicznej a relatywnie duzg skutecznosciq oddziatywania poprzez instrumenty
polityczne, gospodarcze, normatywne i humanitarne.

1.5. TEZA | ZAKRES RAPORTU

Raport analizuje ewolucje oddziatywania zewnetrznego Unii Europejskiej od roz-
szerzenia z 2004 r. do potowy lat 20. XXI w. Wybor tej cezury wynika nie tylko z faktu,
ze byto to najwieksze rozszerzenie w historii integracji europejskiej, lecz takze z jego
znaczenia geopolitycznego. Rozszerzenie doprowadzito do przesuniecia granic
i strategicznego srodka ciezkosci Unii na wschod, zwiekszajgc znaczenie proble-
matyki bezpieczenstwa Europy Wschodniej, relacji z Rosjq oraz polityki sgsiedztwa.
Do procesu decyzyjnego weszty rowniez panstwa majgce odmienne doswiadcze-
nia historyczne, inaczej definiujgce zrodta zagrozen dla bezpieczenstwa europej-
skiego i przywiqgzujgce wiekszq wage do relacji transatlantyckich.

Punktem wyjscia raportu jest zatozenie, ze oddziatywanie zewnetrzne UE nalezy
analizowac szerzej niz przez pryzmat wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa oraz wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony. W przeciwienstwie do kla-
sycznych mocarstw Unia wywiera wptyw przede wszystkim za pomocg instrumen-
tow gospodarczych, handlowych, regulacyjnych i instytucjonalnych. Jej zdolnosc
do ksztattowania otoczenia miedzynarodowego wynika z atrakcyjnosci integracii
europejskiej, wielkosci rynku wewnetrznego, wspolnej polityki handlowej, mozliwo-
sci oferowania dostepu do rynku europejskiego oraz zdolnosci do mobilizowania
znacznych zasobow finansowych. Dlatego oddziatywanie zewnetrzne UE realizuje
sie nie tylko przy pomocy instrumentow WPZIB i WPBIO, ale takze przez polityke roz-
szerzenia, sqsiedztwa, rozwojowq, polityke praw cztowieka oraz polityke handlowq,
czy tez, jak w ostatnich latach, w coraz wiekszym stopniu przez polityke przemysto-
wq i instrumenty budzetowe UE.

Raport przyjmuje rowniez zatozenie, ze skutecznosc¢ polityki zewnetrznej UE za-
lezy nie tylko od dostepnych instrumentow, lecz takze od zdolnosci panstw czton-
kowskich do osiggania porozumienia w kwestioch strategicznych. W tym obsza-
rze szczegolne znaczenie majg dwa trwate napiecia obecne w rozwoju integraciji
europejskiej: napiecie miedzy logikg wspolnotowq i miedzyrzgdowq oraz napie-
cie miedzy dgzeniem do wiekszej autonomii strategicznej Europy a przywigzaniem
czesci panstw cztonkowskich do scistych relacji transatlantyckich. Oba te podziaty
wielokrotnie wptywaty na zdolnos¢ UE do reagowania na kryzysy miedzynarodowe
I ksztattowaty jej polityke wobec kluczowych wyzwan bezpieczenstwa.

Raport stawia trzy gtowne tezy.

Po pierwsze, najskuteczniejszym instrumentem oddziatywania zewnetrznego
UE pozostawata polityka rozszerzenia oraz zwigzand z nig perspektywa integra-
cji europejskiej. Dotyczyto to zardwno panstw Europy Srodkowej, jak i Batkanodw
Zachodnich, Ukrainy czy Motdawii.
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Po drugie, najwiekszym ograniczeniem skutecznosci polityki zewnetrznej UE po-
zostawaty rozbieznosci interesow strategicznych, percepcji zagrozen i preferencii
politycznych miedzy panstwami cztonkowskimi. Problem ten byt szczegolnie wi-
doczny w polityce wobec Rosji, podczas wojny w Iraku i w podejsciu do konfliktow
bliskowschodnich.

Po trzecie, Polska nalezata do panstw najkonsekwentniej opowiadajgcych sie
za bardziej strategicznym podejsciem do polityki zewnetrznej UE, zwtaszcza wo-
bec Europy Wschodniej, zagrozen ptynqcych z Rosji oraz utrzymania silnych wiezi
transatiantyckich. Wiele polskich postulatow przez dtugi czas pozostawato poza
gtownym nurtem polityki europejskiej, jednak czesc z nich zostata zaakceptowana
po zasadniczej zmianie srodowiska bezpieczenstwa wywotanej rosyjskq agresja
przeciwko Ukrainie.

Historia oddziatywania zewnetrznego UE po 2004 r. nie jest historig liniowego
WZrostu jej znaczenia miedzynarodowego. Jest raczej historig stopniowej ada-
ptacji wyjgtkowej konstrukcji politycznej i gospodarczej do coraz bardziej niesta-
bilnego srodowiska miedzynarodowego. Doswiadczenie ostatnich dwoch dekad
pokazuje, ze najwiekszg sitg Unii pozostajg instrumenty gospodarcze, regulacyjne
i integracyjne, natomiast warunkiem ich skutecznego wykorzystania pozostaje za-
rowno jednosc polityczna panstw czionkowskich, jak i zdolnos¢ do uzgadniania
wspolnej odpowiedzi na podstawowe dylematy strategiczne dotyczgce bezpie-
czenstwa Europy i relacji transatlantyckich.

W celu uchwycenia roznych wymiarow oddziotywania zewnetrznego UE raport
wykorzystuje cztery wzajemnie uzupetniajgce sie perspektywy analityczne. Rozdziot
Il analizuje polityke UE wobec najwazniejszych panstw i regiondow europejskiego
sqgsiedztwa, w ktorej podstawowymi instrumentami oddziatywania byty rozszerze-
nie, stowarzyszenie i polityka sgsiedztwa. Rozdziat Il koncentruje sie na reakcjach
UE wobec konfliktow i kryzysow poza bezposrednim sgsiedztwem europejskim, po-
zwalajgcych ocenic skutecznosc Unii jako aktora globalnego w warunkach, w kto-
rych nie dysponowata ond instrumentem perspektywy cztonkostwa. Rozdziat IV
przedstawia ewolucje instrumentow geoekonomicznych, ktorych znaczenie sys-
tematycznie rosto wraz ze zmianami srodowiska bezpieczenstwa i coraz silniej-
szym powigzaniem polityki zagranicznej, gospodarczej, technologicznej i bezpie-
czenstwa. Rozdziat V analizuje natomiast rozwoj wspolnej polityki bezpieczenstwa
i obrony, oceniajgc zdolnosc UE do budowy instrumentow wojskowych i obronnych
oraz ich relacje z NATO i politykami panstw cztonkowskich. Takie ujecie pozwala
przeanalizowac zarowno geograficzny wymiar oddziatywania zewnetrznego UE,
jak i ewolucje instrumentow gospodarczych, politycznych i wojskowych wykorzy-
stywanych przez Unie do ksztattowania swojego otoczenia miedzynarodowedgo.



ROZDZIAL II.
POLITYKA UE WOBEC EUROPY WSCHODNIEJ

DANIEL SZELIGOWSKI, JAKUB PIENKOWSKI,
WOJCIECH WOJTASIEWICZ, TOMASZ ZORNACZUK

Europa Wschodnia stanowi najwazniejszy obszar oddziatywania zewnetrznego
UE w wymiarze geopolitycznym. To wtasnie tam Unia wykorzystywata swoje najsku-
teczniejsze instrumenty wptywu: perspektywe cztonkostwa, umowy stowarzysze-
niowe, polityke sgsiedztwa oraz wsparcie transformacji politycznej i gospodarcze.
Analiza polityki wobec Rosji, Ukrainy, Motdawii, Gruzji i Batkanow Zachodnich pozwa-
la oceni¢ zarowno mozliwosci, jak i ograniczenia europejskiego modelu oddziaty-
wania zewnetrznego.

2.1. REAKCJA UE NA ,KOLOROWE REWOLUCJE" W EUROPIE WSCHODNIEJ

DANIEL SZELIGOWSKI

Pierwszym powaznym wyzwaniem w polityce zewnetrznej dla bedgcej wowczas
U progu historycznego rozszerzenia UE staty sie tzw. kolorowe rewolucje na obsza-
rze jej wschodniego sgsiedztwa, zwtaszcza w Gruzji i na Ukrainie. Unia postrzegata
je jako wyraz spotecznego sprzeciwu wobec autorytarnych praktyk tamtejszych
witadz, jednakze reagowata zachowawczo, z jednej strony wspierajgc ruchy prode-
mokratyczne i budowe rzgdow prawa, z drugiej — unikajgc jakichkolwiek wigzgcych
deklaracji co do przysztosci tych panstw jako ewentualnych cztonkow UE. Na tym
tle Polska, bedgca nowym cztonkiem Wspdlnoty, wyrdzniata sie znacznie bardziej
ambitnym podejsciem, zabiegajgc o utrzymanie wspotpracy z Ukraing i Gruzjg na
porzgdku dziennym UE, opowiadajgc sie za ich stopniowq integracjq z UE oraz po-
pierajgc otwieranie przed nimi perspektywy cztonkostwa.

Gdywwyniku rewolucjirozw 2003 r.do wtadzy w Gruzjidoszedt Micheil Saakaszwili,
UE zareagowata z umiarkowanym optymizmem. Saakaszwili deklarowat proza-
chodni kurs panstwa i gotowosc¢ do reform wewnetrznych, co sprzyjafo intensy-
fikacji wzajemnych kontaktow politycznych. Jednak odpowiedz UE miata gtownie
technokratyczny charakter i sprowadzota sie do pomocy technicznej, wsparcia
finansowego oraz wsparcia reform instytucjonalnych. UE wtgczyta Gruzje do eu-
ropejskiej polityki sgsiedztwa, a nastepnie do Partnerstwa Wschodniego, niemniej
nie uznata Gruzji za potencjalnego kandydata do cztonkostwa w UE.

/nacznie aktywniej UE zaangazowata sie na Ukrainie, gdzie protesty po sfot-
szowanej drugiej turze wyborow prezydenckich w 2004 r. stworzyty ryzyko gte-
bokiego kryzysu politycznego. Wysoki przedstawiciel UE ds. polityki zagranicznej
Javier Solana wraz z prezydentem Litwy Valdasem Adamkusem oraz prezydentem
Polski Aleksandrem Kwasniewskim zaangazowali sie w mediacje miedzy ukrainski-
mi wtadzami a opozycjq, doprowadzajgc do powtorzenia drugiej tury wyborow.
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Pod presjg nowych ukrainskich wtadz UE przygotowata pakiet wsparcia dla po-
rewolucyjnej Ukrainy, oferujgc pomoc techniczng i finansowq, wsparcie w refor-
mach i rozwoju instytucjonalnym oraz inicjujgc rozmowy nt. nowego, dwustron-
nego porozumienia, ktore ostatecznie przyjeto nazwe umowy stowarzyszeniowe]
UE-Ukraina. Podobnie jok w przypadku Gruzji, UE witgczyta Ukraine do europejskiej
polityki sgsiedztwa, a nastepnie do Partnerstwa Wschodniego, niemniej nie uznata
jej za potencjalnego kandydata do cztonkostwa w UE, co przez kolejne niemal dwie
dekady konsekwentnie budzito zastrzezenia strony ukrainskiej.

Rewolucja tulipandw w Kirgistanie w 2005 r. nie spotkata sie juz z tak aktywnym
zaangazowaniem UE. Kirgistan znajdowat sie poza bezposrednim sgsiedztwem UE,
a jej polityka wobec Azji Centralnej byta peryferyjna i podporzgdkowana przede
wszystkim stabilizacji tego regionu. UE ograniczyta sie zatem do apeli o pokojowe
przekazanie wtadzy, legalne wybory i poszanowanie praw cziowieka. Nie dyspono-
wata natomiast ani instrumentami, ani wolg polityczng do aktywnego ksztattowa-
Nia nowej, porewolucyjnej rzeczywistosci w tym panstwie.

2.2. POLITYKA UE WOBEC ROSJI

DANIEL SZELIGOWSKI

Na przestrzeni ostatnich dwoch dekad polityka UE wobec Rosji stopniowo ewo-
luowata od ambicji  strategicznego partnerstwa do powstrzymywania jej coraz
bardziej rewizjonistycznych zapedow. Przyjeta jeszcze u progu wielkiego rozszerze-
nia UE o kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, w grudniu 2003 r., Europejska strate-
gia bezpieczenstwa wskazywata Rosje jako kluczowego sgsiada i partnera ener-
getycznego, z ktorym nalezy wspotpracowac na rzecz bezpieczenstwa i stabilizacii
w regionie. Uzgodnione na szczycie UE-Rosja w maju 2005 r. tzw. cztery wspolne
przestrzenie zaktadaty pogtebienie dwustronnych stosunkow politycznych i gospo-
darczych, a nawet wspolne dziatania na rzecz walki z terroryzmem i proliferacjg
roni masowego razenia®.

W praktyce jednak strategiczne partnerstwo UE-Rosja nacechowane byto
permanentnymi napieciami na tle politycznym i handlowym. Rosja stosowata
embarga handlowe jako instrument presji wobec nowych panstw cztonkowskich
(m.in. Polski i panstw battyckich). W tym kontekscie szczyt UE-Rosja w Samarze
w 2007 r., odbywajgcy sie w cieniu rosyjskiego embarga na polskie produkty rolne,
stat sie waznym testem unijnej solidarnosci — niemiecka prezydencja oraz Komisja
Europejska jednoznacznie poparty stanowisko Polski, odmawiajgc uznania sporu
za kwestie wytgcznie bilateralng. ROwnoczesnie rosyjskie szantaze gazowe wobec
Ukrainy, ktore dwukrotnie (w 2006 i 2009 r.) spowodowaty odciecie dostaw surowca
na terytorium UE i kryzysy energetyczne w Europie, przyczynity sie do rozwoju instru-
mentow bezpieczenstwa energetycznego UE, takich jak rozporzgdzenie dotyczgce

4 EU-Russia Four Common Spaces, dokumenty uzgodnione podczas szczytu UE-Rosja, Moskwa,
10 maja 2005 r., https://publications.parliament.uk/pa/Id200506/Idselect/Ideucom/243/243145.htm.
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bezpieczenstwa dostaw gazu (Security of Supply Regulation) i wsparcie budzeto-
we dla rozbudowy sieci przesytowych i potgczen transgranicznych, w tym interko-
nektorow, LitPol Link i Baltic Pipe®. Natomiast atak na Gruzje w 2008 r. ostatecznie
potwierdzit, ze Rosja jest gotowa uzywdac sity wojskowej przeciw swoim sgsiadom,
ktorzy aspirujg do zblizenia z Zachodem.

Reakcja UE ograniczata sie gtownie do potepienia rosyjskich dziatan i dyploma-
cji. Wiekszos¢ panstw cztonkowskich uwazata, ze izolacja Rosji bytaby nieskuteczna
I niepozgdana, a postulaty asertywnej polityki wobec Rosji, wysuwane przez no-
wych cztonkdw z Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym Polske, byty odrzucane jako
,rusofobiczne”. Zamiast tego UE starata sie kierowac logikg selektywnego zaanga-
zowania, tj. pragmatycznej wspotpracy z Rosjg w wybranych sektorach, uznanych
Za przedmiot wspolnego zainteresowania. Sztandarowym przyktadem byto zapo-
czgtkowane przez UE w 2010 r. Partnerstwo dla Modernizacji, ktore miato sprzyjac
stopniowej europeizacji Rosji wskutek pogtebienia z nig wspotpracy gospodarczej
i technologicznej, ale coraz bardziej rozmijato sie z obranym przez rosyjskie wiadze
autorytarnym kursem w polityce wewnetrznej i towarzyszgcg mu antyzachodnig
retorykq. Europejska polityka podqgzata w slad za amerykanskq strategiq resetu
z Rosjg. Mimo wczesniejszych zastrzezen wobec takiego podejscia Polska nie zde-
cydowata sie na frontalny sprzeciw wobec niej, uznajgc, ze nalezy dopuscic do
praktycznej weryfikacji jej zatozen. Reset nie doprowadzit ani do trwatej zmiany ro-
syjskiej polityki, ani do zahamowania narastajgcego rewizjonizmu Rosji.

Rosyjska aneksja Krymu w 2014 r. i okupacja czesci wschodniej Ukrainy stano-
wity moment zwrotny w polityce UE wobec Rosji. Unia po raz pierwszy zastosowata
sankcje personalne i (w ograniczonym stopniu) gospodarcze wobec Rosji w odpo-
wiedzi na famanie przez nig prawa miedzynarodowego i naruszanie integralnosci
terytorialnej panstw sqgsiedzkich. Rownolegle wcigz starata sie kontynuowac dia-
log z Rosjg w obszarach uznawanych za konieczne (jak kontrola zbrojen, polity-
ka energetyczna czy wojna w Syrii), jednak osiggniecie konsensusu wsrod panstw
cztonkowskich co do wspolnej polityki wobec Rosji stawato sie coraz trudniejsze.
Uzgodnione w 2016 r. pie¢ zasad unijnej polityki wobec Rosji byto najmniejszym
wspolnym mianownikiem i objeto: wdrazanie porozumiert minskich, wzmacnianie
relacji ze wschodnimi sgsiadami UE, zwiekszanie odpornosci UE, selektywne zaan-
gazowanie z Rosjg oraz wsparcie dla rosyjskiego spoteczenstwa obywatelskiego®.

Nasilajgce sie rosyjskie dziatania na rzecz destabilizacji Europy (cyberataki, dez-
informacja, ingerencje w wylbory) i zaostrzenie autorytarnych tendencji w samej
Rosji (w tym otrucie Aleksieja Nawalnego w 2020 r.) ostatecznie pogrzebaty w UE
iluzje partnerstwa z Rosjq. Unia probowata tgczy¢ sankcje i obrone norm prawa
miedzynarodowego, probe ograniczania szkod wywotanych rosyjskimi dziotania-
mi i pomoc panstwom poszkodowanym w wyniku rosyjskiej agresji z kontynuacjg

$  Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1938 z dnia 25 pazdziernika 2017 .
dotyczgce srodkow zapewniajgcych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego.

¢ Qutcome of the Council Meeting, 3457th Council Meeting, Foreign Affairs, dok. 7042/16, 14 marca
2016 1., s. 4, https://www.consilium.europa.eu/media/22914/st07042en16.pdf.
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dialogu sektorowego z Rosjq. Skutecznosc takiego podejscia byta jednak stale
podwazana przez czesc panstw cztonkowskich, ktore nadal rozwijaty wspotpra-
ce gospodarczqg z Rosjq, zwtaszcza w zakresie handlu surowcami energetycznymi.
Jeszcze w 2021 r. dochody naftowo-gazowe przyniosty rosyjskiemu budzetowi fe-
deralnemu ok. 91 bIn rubli, odpowiadajgc za ponad jednq trzeciq jego wszystkich
wptywow’. W rezultacie UE nie zdotata wypracowac spojnej polityki przeciwdziata-
Nnia rosyjskim wptywom w regionie i tym samym nie byta w stanie zapobiec rosyj-
skiej inwazji na Ukraine w lutym 2022 .

2.3. ROSYJSKA NAPASC NA GRUZJE W 2008 R.

DANIEL SZELIGOWSKI, WOJCIECH WOJTASIEWICZ

Rosyjski atak na Gruzje w sierpniu 2008 r. zaskoczyt przywodcow UE, ktorzy nie
byli w stanie szybko i zdecydowanie zareagowac na bieg wydarzen. W tej sytuacii
inicjatywe przejeli liderzy Polski i panstw battyckich, ktorzy wraz z dwczesnym pre-
zydentem Ukrainy jeszcze w trakcie rosyjskiej ofensywy na Toilisi zjawili sie w stolicy
Gruzji, by swojg obecnoscig wywrzec¢ presje na wiadze Rosji | wymusi¢ zatrzymanie
dziotan zbrojnych. Podczas wiecu w Tbilisi pomystodawca wyjazdu, prezydent RP
Lech Kaczynski, ostrzegat: ,Dzis Gruzja, jutro Ukraina, pojutrze panstwa battyckie,
a pozniej by¢ moze przyjdzie czas na moj kraj, na Polske” Rownolegle mediacji mie-
dzy Gruzjq i Rosjq podjat sie prezydent Francji Nicolas Sarkozy, z uwagi na petnione
W tym czasie przez Francje przewodnictwo w UE. Doprowadzit on do zawarcia kru-
chego porozumienia pokojowego, ktorego jednakze Rosja nie zamierzata respek-
towac, kontynuujgc faktyczng okupacje dwoch gruzinskich regionow.

Totez we wrzesniu 2008 r. z inicjatywy Polski i panstw battyckich UE zwotata nad-
zwyczajny szczyt Rady Europejskiej, podczas ktorego zaapelowata do Rosji o wypet-
nianie porozumienia pokojowego i sprzeciwita sie uznaniu przez Rosje niepodlegto-
Sci Abchazji i Osetii Potudniowej. Rada powotata tez specjalng misje obserwacyjng
w Gruzji, ktérej zadaniem byto patrolowanie pogranicza tego panstwa z jej dwie-
mMa separatystycznymi republikami i tym samym proba zapobiezenia wznowieniu
konfliktu®. Nastepnie UE zostata wspotgospodarzem miedzynarodowej konferencii
donatorow na rzecz Gruzji, w trakcie ktorej wyasygnowata 500 min euro na jej po-
wojenng odbudowe.

Po zawieszeniu dziotan zbrojnych UE zaangazowata sie w dziatania dyploma-
tyczne na rzecz uregulowania konfliktu, jednak bez wiekszych rezultatow. Wraz z ONZ
i OBWE zostata wspotprzewodniczgeym tzw. dyskusji genewskich — miedzynarodo-
wych spotkan z udziatem Gruzji, Rosji, USA oraz przedstawicieli gruzinskich sepa-
ratystycznych republik. Dyskusje dotyczyty sytuacji bezpieczenstwa i humanitarne;

7 Russia’s oil and gas revenue windfall, Reuters, 21 stycznia 2022 r., https://www.reuters.com/markets/
europe/russias-oil-gas-revenue-windfall-2022-01-21.

8 Wspdlne dziatanie Rady 2008/736/WPZIB z 15 wrzesnia 2008 r. w sprawie misji obserwacyjnej Unii
Europejskiej w Gruzji, Dz.U. UE L 248 z 17 wrzesnia 2008 r, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=CELEX%3A32008EQ736.
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na terenach okupowanych przez Rosje. W grudniu 2008 r. UE powotata niezalezng,
miedzynarodowq misje, ktorej zadaniem byto zbadanie okolicznosci wybuchu
wojny gruzinsko-rosyjskiej. W raporcie opublikowanym we wrzesniu 2009 r. misja
nie wskazata jednoznacznie, kto byt winny wybuchu konfliktu. Nastepnie UE powo-
fata specjalnego przedstawiciela ds. konfliktu w Gruzji, a w 2011 r. potgczyta te funk-
cje ze stanowiskiem specjalnego przedstawiciela UE ds. Kaukazu Potudniowego.

Partnerstwo Wschodnie (PW) byto jednym z najwazniejszych polskich wktadow
w ksztattowanie polityki UE wobec wschodniego sgsiedztwa po rozszerzeniu z 2004 1.
Bezposrednim punktem wyjscia byt polsko-szwedzki non-paper przedstawiony
23 Maja 2008 r. przez ministrow spraw zagranicznych Radostawa Sikorskiego i Carla
Bildta. Propozycja zaktadaota wyodrebnienie silniejszego wschodniego wymiaru eu-
ropejskiej polityki sgsiedztwa oraz pogtebienie relacji z Ukraing, Motdawiqg, Gruzjq,
Armeniq, Azerbejdzanem i Biatorusiq, przy zachowaniu zroznicowania wspotpracy
zaleznie od ambicji i postepow poszczegodlinych partnerow”.

Rada Europejska 19-20 czerwca 2008 r. pozytywnie odniosta sie do tej inicjaty-
wy i zwrocita sie do Komisji Europejskiej o przygotowanie propozycji Partnerstwa
Wschodniego. Po wojnie rosyjsko-gruzinskiej prace przyspieszono, a Komisja przed-
stawita szczegotowq koncepcje 3 grudnia 2008 r'° Program miat stanowic bardziej
ambitny wschodni wymiar europejskiej polityki sgsiedztwa: wzmacniac wspotpra-
ce polityczng, wspierac reformy i stopniowo pogtebiac integracje gospodarczg
partnerow z UE.

W warunkach narastajgcego w czesci panstw cztonkowskich zmeczenia rozsze-
rzeniem PW tworzyto zatem formute posrednig pomiedzy dotychczasowq politykg
sqgsiedztwa a perspektywq cztonkostwa, ktorej Unia nie byta wowczas gotowa za-
oferowac panstwom Europy Wschodniej. Obejmowato zarowno wymiar dwustron-
ny, oparty na umowach stowarzyszeniowych, pogtebionych i kompleksowych stre-
fach wolnego handlu (DCFTA) oraz liberalizacji wizowej, jak i wymiar wielostronny
stuzgcey wspotpracy i wymianie doswiadczen miedzy partnerami. Rada Europejska
zaakceptowata uruchomienie inicjatywy w marcu 2009 r, d jej formalna inaugura-
Cja nastgpita podczas szczytu w Pradze 7 maja 2009 r"

Znaczenie PW ujawnito sie szczegolnie w stosunkach z Ukraing, Motdawig i Gruzjq,
ktore zdecydowaty sie na najdalej idgce zblizenie z UE. Partnerstwo stworzyto po-
lityczne ramy dla zawarcia umow stowarzyszeniowych, obejmujgcych DCFTA, oraz
dla liberalizacji rezimu wizowego. W przypadku Ukrainy perspektywa podpisania
umowy stowarzyszeniowej i DCFTA stata sie zarazem przedmiotem ostrej presji ze
strony Rosji. Decyzja wtadz ukrainskich o wstrzymaniu przygotowan do podpisa-
nia umowy w listopadzie 2013 r, podjeta w warunkach rosngcej presji rosyjskiej,

7 Polish-Swedish proposal for an Eastern Partnership, 23 maja 2008 r., https://publications.parliament.
uk/pa/cm200708/cmselect/cmeuleg/16xxix/16xxix.pdf.

v Komisja Europejska, COM(2008) 823 final, 3 grudnia 2008 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=CELEX%3A52008DC0823.

" Joint Declaration of the Prague Eastern Partnership Summit, 7 maja 2009 r., 8435/09 (Presse 78),
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8435-2009-INIT/en/pdf.
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wywotata protesty Euromajdanu i rozpoczeta sekwencje wydarzen prowadzgcg do
zasadniczego zaostrzenia konfrontacji rosyjsko-ukrainskiej oraz przewartosciowa-
nia polityki UE wobec wschodniego sgsiedztwa.

Najistotniejszym krokiem UE na rzecz powojennego wsparcia Gruzji stato sie
objecie tego panstwa w 2009 r. programem Partnerstwa Wschodniego, bedgcego
polsko-szwedzkqg inicjatywq pogtebiania przez UE stosunkow politycznych i go-
spodarczych z szescioma panstwami wschodniego sgsiedztwa. W jej rezultacie
UE zawarta z Gruzjg, analogicznie do Ukrainy i Motdawii, umowe stowdarzyszeniowq
oraz umowe o ruchu bezwizowym. Poczgwszy jednak od 2012 r. stosunki Gruzji z UE
stopniowo ulegaty pogorszeniu wraz z budowqg przez Gruzinskie Marzenie autory-
tarnego systemu witadzy, az do porzucenia przez gruzinskie wiadze w 2024 r. dziatan
na rzecz dalszej integracji z UE.

2.4, EUROMAJDAN | POLITYKA UE WOBEC UKRAINY

DANIEL SZELIGOWSKI

Po zwyciestwie pomaranczowej rewolucji polityka UE wobec Ukrainy zaktadata
zakotwiczenie jej w europejskiej przestrzeni politycznej, prawnej i gospodarczej, ale
ez obietnicy przysztego cztonkostwa. Sztandarowym projektem stata sie negocjo-
wana od 2007 r. umowa stowarzyszeniowa, obejmujgca ustanowienie pogtebione;
strefy wolnego handlu miedzy UE i Ukraing. Decyzja o wstrzymaniu przygotowan do
jej podpisania, podjeta przez wtadze Ukrainy w listopadzie 2013 r., wskutek rosngce]
presji ze strony Rosji, stata sie punktem zwrotnym i wywotata protesty spoteczne na
Ukrainie, ktore szybko przeksztatcity sie w masowy sprzeciw wobec autorytarnych
rzgdow prezydenta Wiktora Janukowycza. UE probowata oddziatywac dyploma-
tycznie na wtadze Ukrainy, by nie uciekaty sie do przemocy wobec protestujgcych.
Gdy te proby poniosty fiasko i w lutym 2014 r. doszto do brutalnych star¢ na Placu
Niepodlegtosci w Kijowie, z inicjatywy panstw Trojkgta Weimarskiego i w porozu-
mieniu z wysokg przedstawiciel UE ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa
Catherine Ashton na Ukraine udali sie ministrowie spraw zagranicznych Niemiec,
Polski i Francji: Frank-Walter Steinmeier, Radostaw Sikorski i Laurent Fabius. Wspolnie
podjeli probe mediacji porozumienia miedzy prezydentem Janukowyczem a ukra-
inskg opozycjq, jednak ze wzgledu na podzniejszg ucieczke Janukowycza do Rosji
nigdy nie zostato ono zrealizowane. Umowa stowdarzyszeniowa z UE, podpisana juz
przez nowe wtadze Ukrainy, weszta w zycie w 2017 T.

Rosja wykorzystata moment paralizu panstwa ukrainskiego, dokonujgc w mar-
cu 2014 r. nielegalnej aneksji Krymu, a nastepnie okupacji czesci obwodow do-
nieckiego i tuganskiego na wschodzie kraju, co wymusito korekte polityki UE. Unia
nie uznata aneksji, w odpowiedzi na nig wprowadzajgce, A nastepnie stopniowo
rozszerzajgc sankcje indywidualne wobec osob odpowiedzialnych za podwaza-
nie suwerennosci Ukrainy oraz sankcje sektorowe wobec rosyjskiej gospodarki.
Ich skutecznosc¢ byta jednak ograniczona z uwagi na kazdorazowq koniecznosc
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wypracowania kompromisu miedzy panstwami domagajgcymi sie zdecydowanej
odpowiedzi, a tymi, ktore obawiaty sie kosztow gospodarczych i zerwania dialo-
gu z Rosjq. Skutecznosc sankcji jeszcze bardziej ostabiaty realizowane rownolegle
przez czesc panstw europejskich we wspotpracy z Rosjg projekty gospodarcze,
zwitaszcza postepujgca budowa gazociggu Nord Stream 2. UE starata sie tez po-
dejmowac dziatania na rzecz zakonczenia wojny w Donbasie, nie zdotata jednak
wypracowac ogolnoeuropejskiego formatu politycznego. Zamiast tego gtowng
role przejot format normandzki, obejmujqcy Ukraine, Rosje, Niemcy i Francje.

Niezdolnos¢ do otwarcia juz po Euromajdanie realnej dyskusji o perspektywie
cztonkostwa Ukrainy stata sie strategicznym ograniczeniem polityki UE. W wiekszosci
jej panstw cztonkowskich dominowata ostroznose zwigzana z potencjalng reakcjg
Rosji, obawami o koszty rozszerzenia i zmeczeniem wczesniejszymi jego rundami, ale
takze niestabilnosciqg wewnetrzng samej Ukrainy. UE wspierata to panstwo w refor-
mach i dostarczata mu pomocy finansowej, niemniej konsekwentnie unikata poli-
tycznej deklaracji, ze moze ono W przyszosci zostac jej cztonkiem. Brak wyraznie za-
rysowanej perspektywy cztonkostwa miato rekompensowac wprowadzenie w 2017 .
ruchu bezwizowego dla obywateli Ukrainy podrézujgeych krotkoterminowo do strefy
Schengen, obliczone na umacnianie proeuropejskich nastrojow w tym kraju.

Na przestrzeni kolejnych dekad dokumenty strategiczne polskiej polityki zagra-
nicznej wskazywaty konsekwentnie na potrzebe utrzymywania otwartej polityki roz-
szerzenia UE wobec panstw Europy Wschodniej. Polska postrzegata integracje euro-
pejskqg Ukrainy, Motdawii i innych panstw regionu nie tylko jako narzedzie wspierania
reform demokratycznych i gospodarczych, lecz takze jako instrument stabilizacji
geopolitycznej oraz ograniczania wptywow Rosji. W tym sensie poparcie dla rozsze-
rzenia UE byto jednym z najbardziej trwatych elementow polskiej polityki europejskiej
PO 2004 1

Stanowisko Polski w odniesieniu do cztonkostwa Ukrainy w UE

Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zatozeniach polskiej polityki zagraniczne;
w 2010 roku

Wyzwaniem jest zmeczenie rozszerzeniem pojawiajgce sie w niektorych krajach. Moze

oNno przeobrazic sie w czynnik dezorientujgcy | odpychajgcy od Unii te kraje sqsiedz-
kie, ktore — jak Turcja czy Ukraina — aspirujg do cztonkostwa. Diatego nie nalezy po-
rzucac idei wspierania proeuropejskich wysitkow w tych panstwach, wrecz przeciwnie
— trzeba je wspierac w sposob pragmatyczny. Dia Ukrainy, Motdowy, a takze dla kra-
Jjow potudniowego Kaukazu fundamentalne znaczenie bedzie miat rozpoczety proces
negocjacji nowego typu umow stowarzyszeniowych z Uniq. Bedqg one bodzcem do
intensyfikacji wysitku modernizacyjnego w tych krajach i do ich stopniowego dopro-
wadzania do standardow europejskich.

2 Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016, MSZ, 2012; Strategia polskiej polityki zagranicznej
2017-2021, MSZ, 2017; Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zadaniach polskiej polityki
zagranicznej w 2023 r., MSZ, 2023.
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Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016

UE powinna kontynuowac proces rozszerzenia. Taka postawa jest logiczng konse-
kwencjq unijnego wizerunku budowanego przez dekady jako wspolnoty otwartej, de-
mokratycznej i praworzqgdnej. Kryzys gospodarczy czy krotkowzroczny protekcjonizm
nie powinien stanowic pretekstu do jego zamrazania. Ziednoczona Europa w oczach
wielu obywateli panstw aspirujgcych do cztonkostwa jest bodzcem do wprowadza-
nia trudnych i niepopularnych reform. Proces integracji europejskiej sprzyja tez roz-
szerzeniu sfery stabilnosci w Europie i jej otoczeniu, a zatem wzmacnia bezpieczen-
Stwo europejskie. Wspierajgc aspiracje akcesyjne, zwtaszcza Ukrainy, Motdawii oraz
panstw Batkanow Zachodnich, Kaukazu Potudniowego i Turcji, Polska bedzie stuzyC im
pomocq w transformacji politycznej i gospodarczej.

Konsekwentne wspieranie unijnych aspiracji spoteczeristwa ukrainskiego i pogtebia-
nie relacji NATO-Ukraina nalezy do priorytetow polskiej polityki zagranicznej. Realizacja
tych dqgzen prowadzi jednak poprzez dobrg wspotprace bilateralng i konsekwentne
wdrazanie reform wewnetrznych, a takze przestrzeganie europejskich standardow
demokratycznych przez Ukraine.

Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zatozeniach polskiej polityki zagraniczne;j

W 2014 roku

Niezmiennie stoimy na stanowisku, ze Ukraina powinna miec perspektywe cztonko-
stwa, co wprost wynika z Traktatu o Unii Europejskiej. Diatego z zadowoleniem przy-
Jelismy konkluzje nadzwyczajnego posiedzenia ministrow spraw zagranicznych Unii,
ktore na polski wniosek stanowiq, ze umowa Stowarzyszeniowa nie jest ostatecznym
celem wspotpracy z Ukraing.

Strategia polskiej polityki zagranicznej 2017-2021

Agresja przeciw Gruzji | Ukrainie, w tym aneksja Krymu, pokazaty, ze wojna jest trak-
towana przez Federacje Rosyjskq jako jeden ze srodkow realizacji celow politycznych
w Europie Wschodniej [..] w obecnych warunkach trudniej bedzie realizowac ambitne
plany rozszerzeniowe czy stowarzyszeniowe.

Z punktu widzenia Polski jedynym realnym sposobem dtugofalowej stabilizacji obsza-
ru bytego ZSRR sq gtebokie reformy i modernizacja nawiqzujgce do europejskiego
modelu rozwoju. Stqgd wazne miejsce wspierania reform proeuropejskich i transatlan-
tyckich w polityce wobec krajow Europy Wschodniej.

Kwestiq o zasadniczym znaczeniu dla Polski jest sformutowanie ambitnej oferty
wspotpracy w ramach zaktualizowanego Partnerstwa Wschodniego. W perspektywie
dtugofaloweyj istotne jest wsparcie partnerow w zakresie budowy ich odpornosci na
wyzwania wewnetrzne | zewnetrzne. Dotyczy to zwtaszcza UKrainy i Biatorusi, naszych
najblizszych sgsiadow, a takze innych panstw wschodnioeuropejskich.

Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zatozeniach polskiej polityki zagranicznej

W 2023 roku
Dotozymy takze wszelkich staran, aby umozliwic UKrainie jak najszybsze cztonkostwo
w strukturach wolnego swiata, ktorego instytucjonalnymi formatami sq w naszym
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regionie Unia Europejska i NATO [..] Nowym zadaniem polskiej dyplomaciji bedzie ta-
kie wykorzystanie instrumentow Partnerstwa, aby wspomagac Ukraine i Motdawie
w procesie akcesji do Unii.

Bedziemy dqzyc do tego, aby Inicjatywa Trojmorza stata sie instytucjonalnym kotem
zamachowym powojennej odbudowy Ukrainy, ktora musi by< skorelowana z akcesjq
Ukrainy do Unii Europejskie.

Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zatozeniach polskiej polityki zagraniczne;
w 2025 roku

Demokratycznym krajom europejskiego centrum | potudnia zalezy na poszerzaniu

przestrzeni dobrobytu i bezpieczenstwa, jakq jest Unia Europejska. Uwazamy, ze przy-
szedt czas na postepy w negocjacjach z co najmniej czterema panstwami: Ukraing,
Motdawiq, Albaniq i Czarnogorq.

Stanowisko Polski wyrdznioto sie na tle dwczesnego wewngtrzunijnego kom-
promisu daleko idgcymi postulatami w zakresie wsparcia Ukrainy i wigczenia jej
do struktur UE. Polska od poczgtku nalezata do panstw najmocniej opowiadajg-
cych sie za podpisaniem umowy stowarzyszeniowej z Ukraing i angazowaota sie
w rozmowy dotyczgce uwolnienia z wiezienia bytej premier Julii Tymoszenko, be-
dgcego wowczas kluczowym warunkiem poprawy stosunkow UE-Ukraina. Juz po
Euromajdanie Polska konsekwentnie opowiadata sie za zaciesnianiem sankcji Na
Rosje, dgzyta do utrzymania obecnosci tematu ukrainskiego na porzgdku dzien-
nym UE oraz zabiegata o przyznanie Ukrainie jasnej perspektywy cztonkostwa w UE.
Polskie propozycje zyskaty szerokg aprobate pozostatych panstw UE dopiero wsku-
tek szoku wywotanego rosyjskg inwazjg na Ukraine w 2022 r.

2.5. POLITYKA UE WOBEC MOELDAWII

JAKUB PIENKOWSKI

Przygotowania UE do rozszerzenia z lat 2004-2007 sktonity jg do zwiekszenia za-
interesowania Motdawig, ktora po akcesji Rumunii miata stac sie bezposrednim
sgsiadem Unii. UE postrzegata jednak Motdawie nie jako partnera, lecz jako zrodto
zagrozen zwigzanych z kontrolowanym przez Rosje Naddniestrzem. Reakcjg Unii byt
podpisany z Motdawig w 2004 r. Plan dziatania, obejmujgcy pomoc w ochronie gra-
nic oraz reformach transformacyjnych i demokratyzacyjnych. W kolejnym roku UE
przystqpita w roli obserwatora do procesu uregulowania konfliktu naddniestrzan-
skiego (format 5+2), powotata Graniczng Misje Wspierajgcqg w Motdawii i Ukrainie
(EUBAM) oraz otworzyta Przedstawicielstwo KE w Kiszyniowie.

Motdawia zaczeta jednoznacznie zgtaszac chec przystgpienia do UE od
2009 r, za rzgdow zdominowanej przez oligarchow koalicji Sojuszu na rzecz
Integracji Europejskiej. Tymczasem Unia nie oferowata takiej perspektywy krajom
Europy Wschodniej. Odpowiedzig na ich aspiracje byto Partnerstwo Wschodnie,
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ustanowione w2009 r. przez UE zinicjatywy Polskii Szwecji w celu zaciesniania wspot-
pracy politycznej i gospodarczej, lecz poza politykq rozszerzenia Unii. Jednoczesnie
m.in. Polska wskazywata, ze program nie jest alternatywq dla akcesji, a wspotpra-
ca w jego ramach mogtaby utatwic¢ jg w przysztosci. Aspiracje spoteczenstwa (w
2013 r. ok. 45% ankietowanych byto za przystgpieniem do UE, a ok. 20% przeciw) i re-
formy w Motdawii — cho¢ czesc¢ z nich byta fasadowa - sktonity Unie do objecia
jej w 2014 r. ruchem bezwizowym oraz zawarcia Uktadu Stowarzyszeniowego wraz
z Porozumieniem o pogtebionej i kompleksowej strefie wolnego handlu (DCFTA).

Perspektywe rzeczywistych zmian w Motdawii daty trwajgce od sierpnia 2021 r.
rzady Partii Dziatania i Solidarnosci proeuropejskiej prezydent Mai Sandu. Polska
udzielita im pomocy, m.in. powotujgc petnomocnika premiera ds. wspierania reform
w tym panstwie. Jednak dopiero narastajgcy od jesieni 2021 r. Kryzys i rozpoczeta
w lutym 2022 r. petnoskalowa inwazja Rosji na Ukraine sktonity UE do zwiekszonego
zaangazowania we wzmacnianie motdawskiej niezaleznosci energetycznej i bez-
pieczenstwa. W 2023 r. powotata cywilng Partnerskg Misje w Motdawii (EUPM) wspie-
rajacq jej odpornose na zagrozenia hybrydowe, ptyngce gtownie z Rosji. Motdawia
stata sie najwiekszym po Ukrainie odbiorcg pomocy wojskowej z Europejskiego
Instrumentu na rzecz Pokoju — otrzymata ok. 317 min euro.

Wojna sktonita UE takze do otwarcia polityki rozszerzenia na Wschod, o co od lat
nieformalnie zabiegata Polska®. Motdawia ztozyta wniosek o cztonkostwo w mar-
cu 2022 r,, kilka dni po Ukrainie. Miedzy innymi dzieki poparciu Polski trzy miesiqgce
pozniej oba panstwa uzyskaty status kandydata i tym samym UE objeta je — wraz
z Gruzjg — politykg rozszerzenia™. Formalnie oba kraje rozpoczety rozmowy akce-
syjne w czerwcu 2024 r, lecz — pomimo pozytywnej opinii KE — pierwszy klaster ne-
gocjacyjny otworzyty dopiero w czerwcu 2026 r. Przyczyng byto weto Wegier — wy-
cofane dopiero przez ich nowy rzqgd — wobec Ukrainy i traktowanie przez UE obu
kandydatur jako tandemu. Polska krytykowata dziatania wegierskie, ale rownocze-
sSnie pozostawata sceptyczna wobec propozycji rozdzielenia panstw-kandydatow

(decoupling), wskazujgc, ze wyizolowanie zablokowanej Ukrainy w procesie inte-
gracyjnym bytoby sukcesem prorosyjskiej polityki Wegier®™.

15 Swiadczyta o tym m.in. wizyta prezydenta Andrzeja Dudy w Kiszyniowie w sierpniu 2021 r., podczas
ktorej m.in. zapewniat, ze: ,[..] dzi$ jestesmy czescig Unii Europejskiej juz od 17 lat — i chcemy, by
to marzenie spoteczenstwa motdawskiego takze mogto sie zrealizowac. Dlatego bedziemy
wspierali zarowno od strony politycznej, jak i kazdej innej, jezeli Motdawia lbedzie tego wsparcia
potrzebowata”. Zob. Chcemy pomoc w realizacji europejskich ambicji Motdawii, Kancelaria
Prezydenta RP, 26 sierpnia 2021 r., www.prezydent.pl.

T Zornaczuk, Wsparcie i kalkulacje — jak Ukraina zostata kandydatem do cztonkostwa w UE | jaka
byta w tym rola Polski, ,Polski Przeglgd Dyplomatyczny” 2023, nr 3, s. 103-112.

15 J. Pienkowski, T. Zornaczuk, Integracja Moldawii z UE w $wietle narastajgcego Kryzysu rozszerzenia
na wschod, ,Biuletyn PISM”, nr 123 (3126), 24 listopada 2025 r., www.pism.pl.
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2.6. ROZSZERZENIE UE NA BALKANACH ZACHODNICH

TOMASZ ZORNACZUK

Zakonczenie wojen i przemiany polityczne na Batkanach sktonity UE do zaan-
gazowania w stabilizacje i stowarzyszenie z panstwami regionu, co otwierato im
perspektywe cztonkostwa, zasygnalizowang przez Unie w 2000 r. i potwierdzong
w 2003 r. UE zaktadaota, ze po rozszerzeniu z lat 2004 i 2007 skupi sie na ich integra-
cji, rowniez bazujgc na zasadzie warunkowosci, tj. spetnienia przez nie kryteriow
akcesji. Polska, przystepujgc do UE, byta zaangazowana w misje stabilizacyjne na
Batkanach Zachodnich, a bezpieczenstwo stanowito 0s polskiej polityki w regionie.
Wspierata unijng polityke rozszerzenia, postrzegajqc jg jako instrument zwiekszania
obszaru bezpieczenstwa, stabilnosci i dobrobytu w Europie. Do dziatan zas sktania-
ty jg wtedy gtownie wspolne przedsiewziecia Grupy Wyszehradzkiej, a nastepnie
prezydencja w Radzie UE w 2011 r. — dopiero to wydarzenie zmotywowato Polske do
podejmowania indywidualnych inicjatyw wspierajgcych integracje regionu z Uniq.

Po akcesji Chorwacji w 2013 r. rozszerzenie stracito na impecie. Postepy
Czarnogory, ktora rozpoczeta negocjacje rok wczesniej, i Serbii, ktora zaczeta roz-
mowy rok pozniej, byty powolne. Pozostate panstwa nie miaty zas faktycznej per-
spektywy integracyjnej wobec blokady ze strony sgsiadow (Macedonia), uwarun-
kowan wewnetrznych (Albania oraz Bosnia i Hercegowina) i braku powszechnego
uznania w Unii (Kosowo). Dlatego UE podejmowata inicjatywy majgce usprawnic
i przyspieszy¢ integracje — co byto zgodne z polskim interesem — m.in. przez proces
berlinski® od 2014 r. (od 2018 r. z udziatem Polski) czy nowq perspektywe rozszerzenia
z 2018 r, przywracajgcqg postrzeganie go w kategoriach strategicznych.

Rozszerzenia UE nie zdynamizowaty jednak ani te dziatania, ani odblokowanie
rozmow z Macedonig w 2019 r. Co wiecej, rychte zablokowanie go przez Francje
spowodowato dalsze wyhamowanie tej polityki i jej kryzys. Pomimo bowiem jej od-
blokowania — wskutek wprowadzenia nowej metodologii rozszerzenia w 2020 rV
— postepy Macedonii Potnocnej zawetowata Butgaria. W coraz mniejszym stop-
Nniu O tempie integracji decydowaty zatem reformy oceniane przez KE, a w coraz
wiekszym — spory z panstwami cztonkowskimi. Byto to niezgodne z interesem PolsKi,
ktora uwazata blokowanie rozszerzenia za btqd®.

16 J. Wisniewski, T. Zornaczuk, Proces berlinski a integracja europejska Batkanow Zachodnich, ,Biule-
tyn PISM”, nr 87 (1835), 1 lipca 2019 r., www.pism.pl.

7 Najbardziej widoczng zmiang byto pogrupowanie rozdziotdw negocjacyjnych w szes¢ klastrow
tematycznych. Ponadto nowe podejscie zwickszato znaczenie kwestii praworzgdnosci i pod-
kreslato mozliwos¢ cofania postepow negocjacyjnych w przypadku regresu reform. Cho¢ KE
podkreslata, ze metodologia ta ma zwiekszy¢ wiarygodnose procesu akcesyjnego, w praktyce
stuzyta ona zniesieniu francuskiej blokady rozszerzenia dzieki wprowadzeniu warunku reformy UE
przed przyjeciem nowych cztonkow. Zob. M. Szczepanik, Zmiany w polityce rozszerzenia UE, ,Biuletyn
PISM” nr 42 (1974), 11 marrca 2020 r., www.pism.pl.

18 7ob. m.in.: T. Zornaczuk, Polityka Polski wobec Batkandw Zachodnich w latach 2018-2019, ,Rocznik
Polskiej Polityki Zagranicznej 20197, PISM, Warszawa 2020, s. 222-234, i analogiczne rozdziaty
w kolejnych ,Rocznikach’
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Nowym impulsem dla rozszerzenia stato sie objecie nim wschodnich sgsiadow
Unii w 2022 r. — wkrétce po napasci Rosji na Ukraine — w czym Polska odegrata klu-
czowq role”. Przetozyto sie to na chwilowe postepy takze na Batkanach (m.in. w Bosni
i Hercegowinie oraz Kosowie). Jednak ani to, ani nowa metodologia, ani nawet pod-
jeta przez KE wraz z otwarciem rozszerzenia na wschod dyskusja o dalszych re-
formach rozszerzenia — m.in. poprzez stopniowq integracje — nie przetozyty sie na
strategiczne przyspieszanie tego procesu.

Zdynamizowanie procesu nastqpito dopiero w 2024 r, kiedy UE najpierw przyjeta
pozytywnq ocene okresowq (tzw. IBAR) w zakresie praworzgdnosci w Czarnogorze,
CcoO dato jej mozliwosc¢ rozpoczecia zamykania rozdziatdow negocjacyjnych, a na-
stepnie odfgczyta Albanie od Macedonii Pothocnej w integracji europejskiej, umozli-
wiajgc jej faktyczne rozpoczecie negocjacii i otwieranie klastrow. Korzystanie z tych
mozliwosci postulowata Polska, m.in. w czasie prezydencji w Radzie UE w 2025 .
Dotychczas Czarnogora zamkneta wiekszos¢ rozdziotow, zas wyzwaniem dla jej ak-
cesji po stronie Unii — i tym samym testem dla funkcjonowania rozszerzenia — moze
okazac sie ratyfikacja traktatu akcesyjnego przez Francje?. Druga najbardziej za-
awansowana w rozmowach Albania zamkneta kilka rozdziotow. Jednak wiekszose
PANstw regionu nie odnotowuje postepow: Serbia z powodu braku przemian de-
mokratycznych, Macedonia Pothocna ze wzgledu na zainicjowane przez Butgarie
zqdania o charakterze historyczno-tozsamosciowym, zas Bosnia i Hercegowina,
Gruzja oraz Kosowo nie otworzyty negocjacji akcesyjnych.

2.7. INWAZJA ROSJI NA UKRAINE W 2022 R.

DANIEL SZELIGOWSKI

Rosyjska inwazja na Ukraine w lutym 2022 r. przetamata polityczng i instytucjo-
nalng niezdolnos¢ UE do wiekszego zaangazowania sie na rzecz Ukrainy, sprawia-
jac, ze polskie postulaty wsparcia dla tego panstwa weszty do gtownego nurtu po-
lityki unijnej?. W reakcji na wybuch wojny UE i jej panstwa cztonkowskie uruchomity
bezprecedensowq pomoc dla Ukrainy (gospodarczg, finansowq, humanitarng, ale
rowniez militarng) o tgcznej wartosci ponad 200 mid euro, stajgc sie jej najwazniej-
szym miedzynarodowym donatorem?,

v T Zornaczuk, Wsparcie i kalkulacje.., op. cit.
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2 Boron, T. Zornaczuk, Czarnogora zamkneta wigkszosc rozdziatdw w negocjacjach o cztonkostwie
w UE, ,Biuletyn PISM” nr 51 (3185), 3 sierpnia 2023 r., www.pism.pl.

2 Furopean Council Conclusions on Russia’s Unprovoked and Unjustified Military Aggression against
Ukraine, 24 lutego 2022 r., https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/02/24/
european-council-conclusions-24-february-2022.

2 Dane za Radg Unii Europejskiej, stan na czerwiec 2026 r., www.consilium.europa.eu.
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Tabela 1. Pomoc dla Ukrainy od lutego 2022 r. (przyjete zobowigzania),
stan na czerwiec 2026 .

Donator mid euro
Instytucje UE ok. 85
Panstwa cztonkowskie UE (tgcznie) oK. 125
UE + panstwa cztonkowskie razem ok. 210
USA ok. 120
Wielka Brytania ok. 22
Kanada ok. 9
Pozostali partnerzy (Norwegia, Japonia, Australia itp.) oK. 35
tgcznie ok. 396

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ukraine Support Tracker (Kiel Institute for the World
Economy), czerwiec 2026. Dane dotyczg zadeklarowanej pomocy, obejmujgcej granty, po-
zyczki, zobowigzania wieloletnie oraz pomoc wojskowq.

Tabela 2. Struktura wsparcia europejskiego dla Ukrainy

Kategoria Szacowana wartosé
(mld euro)

Instrumenty UE (budzet UE, Ukraine Facility, MFA, EBI,

. ok. 85
EBOIR)
Europejski Instrument na rzecz Pokoju (EPF) ok 12
Pomoc wojskowa panstw cztonkowskich UE ok. 63
Pomoc finansowa i budzetowa panstw czionkowskich UE ok. 42
Pomoc humanitarna i uchodzcza panstw cztonkowskich ok. 20
kgcznie ok. 222

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej, Rady UE i Ukraine
Support Tracker.

Dane dotyczgce pomocy dla Ukrainy wymagajg ostroznej interpretacii.
Metodologia Ukraine Support Tracker opiera sie przede wszystkim na publicznie
deklarowanych zobowigzaniach, a nie wytgcznie na srodkach juz uruchomionych
lub wydatkowanych. Oznacza to, ze czes¢ kwot obejmuje instrumenty wielolet-
nie, pozyczki, gwarancje finansowe lub pakiety wojskowe dostarczane etapami?.
Z perspektywy oceny oddziatywania zewnetrznego UE wieksze znaczenie niz do-
ktadna wielkosc¢ poszczegolnych kategorii ma jednak fakt, ze Europa jako catosce
pozostawata najwiekszym zrodtem wsparcia dla Ukrainy, zarowno pod wzgledem
finansowym, jak i wojskowym.

Rownolegle UE przyjeta mechanizmy tymczasowego wsparcia uchodzcow, za-
pewniajgc milionom obywateli Ukrainy uciekajgcym przed wojng dostep do legal-
nego pobytu, rynku pracy, edukacji i swiadczen spotecznych w panstwach czton-
kowskich. Nowoscig dla UE byto po raz pierwszy bezposrednie wsparcie Ukrainy

2 J. Tarocinski, A. Wilk, Dostawy broni — koniecznosc dla Ukrainy, wyzwanie dla Zachodu, ,Komentarze
OSW”, 5 listopada 2023 r., www.oswwaw.pl.
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w sferze bezpieczenstwa. Unia wraz z panstwami cztonkowskimi udzielita Ukrainie
wsparcia wojskowego o tgcznej wartosci ponad 75 mld euro?, obejmujgcego mu.in.
dostawy uzbrojenia i amuniciji, szkolenie zotnierzy czy finansowanie zakupow sprze-
tu. Skala pomocy UE i jej panstw cztonkowskich dla Ukrainy, cho¢ znaczgca w war-
tosciach bezwzglednych, pozostawata jednak relatywnie ograniczona w stosunku
do tgcznego potencjotu gospodarczego Unii — tgczna wartosc pomocy od 2022 .,
zarowno finansowej, jak i wojskowej, wyniosta ok. 12% PKB UE, czyli srednio niespet-
na 0,3% rocznie. W czerwcu 2024 r. UE sformalizowata pomoc wojskowq dla Ukrainy,
zawierajqc z nig dwustronne porozumienie o dtugoterminowej wspotpracy Na rzecz
bezpieczenstwa?. Stanowisko Polski od poczgtku wyrdznioto sie skalg zaangazo-
wania i konsekwencjq. Polska stata sie jednym z gtdwnych panstw przyjmujgcych
uchodzcow, najwazniejszym zapleczem logistycznym dla pomocy wojskowej i hu-
manitarnej oraz jednym z gtownych donatorow uzbrojenia?.

Drugim filarem reakcji UE staty sie dziotania na rzecz podniesienia Rosji kosztow
prowadzeniawojny przeciw Ukrainie. Do konca maja 2026 r. UE przyjetatgcznie 20 pa-
kietow sankcyjnych, obejmujgc restrykcjami kluczowe sektory rosyjskiej gospodar-
ki (finansowy, energetyczny, transportowy, technologiczny, obronny). Istotnym ele-
mentem presji gospodarczej byto takze zamrozenie aktywow rosyjskich?.

Ponadto Unia ograniczyta dostep rosyjskich bankow do zachodnich rynkow fi-
nansowych, zamrozita znajdujgce sie na terytorium UE rosyjskie aktywa panstwo-
we oraz majgtki osob powigzanych z rezimem, a takze wprowadzita restrykcje na
eksport do Rosji technologii podwojnego zastosowania z panstw cztonkowskich.,
Sankcje, w potgczeniu z rosngcymi kosztami wojny, stopniowo ograniczaty poten-
cjat rozwojowy rosyjskiej gospodarki. Po wzroscie PKB 0 41% w 2023 1.1 49% w 2024 1,
napedzanym przede wszystkim ekspansjg wydatkow wojskowych, tempo wzrostu
spadto w 2025 r. do 1%. Deficyt sektora finansow publicznych wzrdst z 2,1% w 2023 r.
i1,7% w 2024 r. do 39% PKB w 2025 r. i wyniost ok. 86 mid dol. Jednoczesnie rosyjskie
dochody budzetowe spadty w 2025 r. 0 ponad 6%, w tym dochody naftowo-gazowe
obnizyty sie o ok. 30%, podczas gdy kurs rubla systematycznie spadat — w 2023 r. za

% kgczna pomoc wojskowa UE i jej panstw cztonkowskich dla Ukrainy wyniosta wg stanu na lipiec
2026 r. ok. 77 mld euro, z czego ok. 71 mld stanowita pomoc bilateralna panstw cztonkowskich,
a 6,4 mid euro — wsparcie uruchomione wspolnie przez Europejski Instrument Pokoju. Dodatkowe
49 mld euro wsparcia zostato wygospodarowane w ramach mechanizmu Ukraine Support Loan,
ktory zaktada pomoc w wysokosci do 28,3 mid euro na rozwoj zdolnosci ukrainskiego przemystu
obronnego w 2026 r. Zob. EU military support to Ukraine, European Commission, https://commission.
europa.eu.

% Joint security commitments between the European Union and Ukraine, European Council,
www.consilium.europa.eu.

% Polska pomoc Ukrainie 2022-2023, Rada ds. Wspotpracy z Ukraing, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow, wrzesien 2025, www.gov.pl.

7 Panstwa G7 i UE zamrozity aktywa Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej o wartosci ok. 300 mid
euro, z czego ponad 200 mid znajduje sie pod jurysdykcjg panstw UE. Rownoczesnie sankcje
ograniczyty dostep Rosji do kapitaty, technologii oraz wielu komponentow przemystowych. Chociaz
gospodarka rosyjska utrzymywaota dodatnie tempo wzrostu dzieki wydatkom wojskowym, coraz
bardziej widoczne stawaty sie skutki w postaci narastajgcej inflacji, deficytu sity roboczej oraz
spowolnienia wzrostu gospodarczego.
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jednego dolara trzeba byto zaptacic srednio 84,7 rubla, w 2024 . 92,3 rubla, a w 2025 .
juz 96,4 rubla®,

Szczegolnie dotkliwa okazata sie utrata rynku unijnego dla rosyjskich surowcow
energetycznych. Jeszcze w 2021 r. UE odpowiadata za okoto potowe rosyjskiego eks-
portu wegla, blisko potowe eksportu ropy naftowej oraz ponad 70% eksportu gazu
ziemnego przesytanego gazociggami. W wyniku embarga na wegiel, stopniowego
ograniczenia importu ropy oraz gwattownego spadku zakupdw gazu Rosja utra-
cita najwazniejszy i najbardziej dochodowy kierunek eksportu. Wedtug szacunkow
Miedzynarodowej Agencji Energetycznej dochody Rosji z eksportu paliw kopalnych
byty w latach 2023-2025 o kilkadziesigt miliardow dolardw rocznie nizsze niz w okre-
sie poprzedzajgcym petnoskalowq agresje przeciwko Ukrainie. Chociaz Rosja
czesciowo przekierowata eksport do Chin i Indii, odbywato sie to zazwyczaj przy
znaczqceych rabatach cenowych oraz wyzszych kosztach logistycznych i ubez-
pieczeniowych. W rezultacie sankcje istotnie ograniczyty dtugookresowq zdolnose
Rosji do finansowania wojny i modernizacji gospodarki?.

Polska byta jednym z najwiekszych rzecznikdw zaostrzania sankcji wobec Rosji.
Staty sie one trwatym elementem polityki UE i zasadniczo zmienity charakter jej re-
lacji gospodarczych z Rosjg, choc¢ ich skutecznosc wceigz napotykata ograniczenia
wynikajgce z koniecznosci kazdorazowego uzyskania konsensusu wsrod panstw
UE oraz zdolnosci Rosji do obchodzenia czesci ograniczen handlowych przy po-
mocy panstw trzecich. Niektore panstwa cztonkowskie nie wykazywaty rowniez na-
lezytej woli politycznej do starannego wdrazania uzgodnionych uprzednio sankcii,
co wobec krajowej kompetencji w zakresie ich implementacji sankcji ostabiato ich
efektywnosc.

Decyzjg 0 znaczeniu strategicznym z polskiego punktu widzenia byto unieza-
leznienie sie UE od importu rosyjskich surowcow energetycznych. Zaleznosc czesci
panstw cztonkowskich od rosyjskiego gazu, ropy i wegla byta przed 2022 r. jednym
Z najwazniejszych ograniczen w polityce UE wobec Rosji, gdyz ta umiejetnie wyko-
rzystywaota dostawy energii jako instrument nacisku, utrudniajgc wypracowywanie
przez panstwa cztonkowskie wspodlnego stanowiska. Gwattowny wzrost cen ener-
gii, spowodowany konsekwencjami rosyjskiej inwazji na Ukraine, zmusit UE do uru-
chomienia w maju 2022 r. specjalnego planu REPowerkU, majgcego na celu szyb-
kie ograniczenie importu rosyjskich paliw kopalnych, dywersyfikacje ich dostaw
i przyspieszenie transformaciji energetycznej. Proces ten wiqzat sie z wysokimi kosz-
tami spotecznymi i gospodarczymi, zarazem jednak doprowadzit do jednej z ngj-
gtebszych korekt w polityce europejskiej po zimnej wojnie. W konsekwencji Rosja
utracita pozycje uprzywilejowanego dostawcy energii dla UE, a bezpieczenstwo

% Russian Federation Macro Poverty Outlook, World Bank, kwiecien 2026, https://thedocs.worldbank.
org/en/doc/d5f32ef28464d01f195827b7€020a3e8-0500022021/related/mpo-rus.pdf; https:/thedocs.
worldbank.org/en/doc/0f93cd231799e55067bb0f83154¢2160-0500022021/related/data-rus.pdf.

2 EU Military Support to Ukraine, European Commission, https://commission.europa.eu/topics/eu-
solidarity-ukraine/eu-assistance-ukraine/eu-military-support-ukraine_en; Macro Poverty Outlook:
Russian Federation, World Bank, kwiecien 2026, https://documentsworldibank.org/en/publication/
documents-reports/documentdetail/099849408042628964.
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energetyczne zostato scisle powigzane z politykg bezpieczenstwa i odpornosci
panstw cztonkowskich, za czym od lat konsekwentnie opowiadaty sie kolejne pol-
skie rzady.

Zmiane unijnej percepcji srodowiska bezpieczenstwa wyraznie odzwierciedlit
Kompas Strategiczny UE z 2022 r., wskazujgc, ze rosyjska inwazja na Ukraine ozna-
cza ,fundamentalny zwrot w historii Europy”, a agresywna i rewizjonistyczna poli-
tyka Rosji ,stanowi powazne i bezposrednie zagrozenie dla europejskiego porzgd-
ku bezpieczenstwa oraz bezpieczenstwa obywateli Europy™. Po raz pierwszy od
zakonczenia zimnej wojny UE i NATO w niemal identyczny sposob okreslity Rosje
jako bezposrednie i najwazniejsze zagrozenie dla bezpieczenstwa europejskie-
go. Oznaczoto to zasadnicze ujednolicenie strategicznej diagnozy obu organizacii
i stworzyto podstawy do pogtebienia wspotpracy tych organizacji w obszarze bez-
pieczenstwa i obrony?.

Kompas Strategiczny UE (2022)
Powrot wojny do Europy w nastepstwie nieuzasadnionej i niesprowokowanej agresji

Rosji przeciwko UKrainie, a takze gtebokie zmiany geopolityczne sprawiajq, ze Unia
Europejska musi zwiekszy ¢ swojq zdolnosc do ochrony obywateli i bezpieczenstwa
miedzynarodowego.

Koncepcja strategiczna NATO (2022)

Federacja Rosyjska jestnajbardziejznaczqgcym i bezposrednim zagrozeniem dla bez-
pieczenstwa sojusznikow oraz dla pokoju i stabilnosci w obszarze euroatlantyckim.

Analogiczna zmiana nastgpita w NATO. Koncepcja strategiczna NATO przyjeta
podczas szczytu w Madrycie w 2022 r. okreslita Federacje Rosyjskg jako ,najbardzie;
znaczqgce i bezposrednie zagrozenie dla bezpieczenstwa sojusznikow oraz pokoju
i stabilnosciw obszarze euroatiantyckim” Tym samym zarowno UE, jak i NATO doko-
naty zasadniczej redefinicji srodowiska bezpieczenstwa, uznajgc Rosje za gtowne
zrodto zagrozen dla bezpieczenstwa europejskiego.

Rosyjska agresja ostatecznie przetamaota tez wieloletniq nieche¢ UE do jedno-
znacznego okreslenia miejsca Ukrainy w europejskim porzgdku instytucjonalnym.
28 lutego 2022 r, zaledwie cztery dni po rosyjskim ataku, wiadze Ukrainy ztozyty wnio-
sek o cztonkostwo w UE, otwierajqc jednoczesnie polityczne okno mozliwosci dla
pozostatych panstw regionu. Rada Europejska przyznata Ukrainie i Motdawii sta-
tus panstwa kandydujgcego do UE w czerwcu 2022 r,, nastepnie w grudniu 2023 r.

%0 A Strategic Compass for Security and Defence, EEAS, marzec 2022, https://www.eeds.europa.eu.

S NATO 2022 Strategic Concept, adopted by Heads of State and Government at the NATO Summit
in Madrid, 29 June 2022, www.nato.int/content/dam/nato/webready/documents/publications-
and-reports/strategic-concepts/2022/290622-strategic-concept.pdf.



JAK UNIA WPLYWA NA SWIAT?

analogiczny status przyznata warunkowo Gruzji®?. Ukraina i Motdawia oficjalnie
rozpoczety negocjacje akcesyjne z UE w czerwcu 2024 r, podczas gdy Gruzja pod
coraz bardziej autorytarnymi rzgdami Gruzinskiego Marzenia faktycznie wstrzy-
mata dalszg integracje z UE. Strategia polskiej polityki zagranicznej na lata 2026—
2030 wskazuje, ze ,Polska bedzie konsekwentnie popierac proces rozszerzenia UE”,
a przy tym bedzie ,kierowac sie dwiema zasadami: podejmowane decyzje muszg
zabezpieczac kluczowe interesy Polski; po drugie, negocjacje powinny by¢ prowa-
dzone w sposob transparentny i w 0parciu O merytoryczng ocene postepow krajow
kandydujgcych®*. Rozpoczecie negocjacji czionkowskich z Ukraing nie oznacza za-
tem ani szybkiego jej przystgpienia, ani nawet nie przesqdza jeszcze o jej ostatecz-
nym cztonkostwie, zwtaszcza ze akcesja bedzie wymagac zgody wszystkich panstw
cztonkowskich. Niemniej Ukraina przestata byc traktowana przez UE wytgcznie jako
PANStwO sgsiedzkie, a zostata wpisana w logike mozliwego przysztego rozszerzenia.

Podsumowujgc, doswiadczenia Europy Wschodniej pokazujg, ze najskutecz-
niejszym instrumentem oddziatywania UE pozostaje mozliwosc zaoferowania pan-
stwom sgsiednim stopniowej integracji politycznej i gospodarczej. Jednoczesnie
polityka wobec Rosji ujawnita ograniczenia modelu opartego wytgcznie na wspot-
zaleznosci gospodarczej i dialogu. Rosyjska agresja przeciwko Ukrainie stata sie
punktem zwrotnym, ktory doprowadzit do zasadniczej rewizji wczesniejszych zato-
zen polityki zewnetrznej UE.

%2 European Council Meeting (23 and 24 June 2022) — Conclusions, EUCO 24/22, 24 czerwca 2022 .,
www.consilium.europa.eu/media/57442/2022-06-2324-euco-conclusions-en.pdf.

% Strategia polskiej polityki zagranicznej na lata 2026—2030, https://www.gov.pl/web/dyplomacja.
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ROZDZIAL 111
POLITYKA UE WOBEC REGIONU AFRYKI POENOCNEJ,
SZERSZEGO BLISKIEGO WSCHODU | KWESTII GLOBALNYCH

MICHAE WOJNAROWICZ, JULIA SOCHACKA?®

W przeciwienstwie do Europy Wschodniej i Batkanow Zachodnich, w regionie
Afryki Potnocnej i szerszego Bliskiego Wschodu Unia Europejska nie dysponowata
swoim najskuteczniejszym instrumentem oddziatywania, jakim byta perspektywa
cztonkostwa. Z tego wzgledu polityka wobec tych obszarow stanowi szczegolnie
wartosciowy test skutecznosci unijnych instrumentow dyplomatycznych, gospo-
darczych, rozwojowych i normatywnych.

31. ZAMACHY 11 WRZESNIA 2001 R. | STOSUNEK UE DO WOUNY Z TERROREM
NA JEJ WCZESNYM ETAPIE

Unia Europejska od momentu ogtoszenia inicjatywy wojny z terrorem, tj. tuz po
zamachach na World Trade Center i Pentagon 11 wrzesnia 2001 r., byta zaangazowa-
na w budowanie koalicji panstw majgcych wspolnie z USA walczy¢ z terroryzmem.
Wspierata tez dziatania militarne od momentu amerykanskiej inwazji na Afganistan
7 pazdziernika 2001 r. i rozpoczecia operacji ,Enduring Freedom”. Zarowno przedsta-
wiciele UE, tacy jak przewodniczgcy Komisji Europejskiej Romano Prodi, jak i przy-
wodcy poszczegolnych panstw cztonkowskich wielokrotnie wyrazali swojg solidar-
Nnosc¢ ze Stanami Zjednoczonymi i deklarowali wsparcie, podkreslajgc wspolnote
wartoscitgczgcg Europe z Amerykaq.

Organy UE podjety dziatania w sferze politycznej, gospodarczej i obronnej — na-
tozone zostaty sankcje na osoby i organizacje podejrzane o wspieranie terroryzmu
(przede wszystkim na Osame bin Ladena, Al-Kaide i talibow); wypracowane zostaty
mechanizmy wspotpracy w obszarze zwalczania terroryzmu (w tym znaczqco przy-
spieszono prace nad europejskim nakazem aresztowania) i bezpieczenstwa lotni-
czego®*. Podjeto rowniez decyzje 0 wzmocnieniu wspotpracy z panstwami Bliskiego
Wschodu, a takze o przeznaczeniu znacznych srodkow finansowych na odbudowe
Afganistanu. Zoangazowanie militarne pozostawato w domenie polityki krajowej,
ale na szczeblu Komisji Europejskiej organizowano wsparcie humanitarne. W 2007 .
ruszyta operacja European Union Police Mission in Afghanistan (EUPOL-A), ktora
miata za zadanie wyszkolenie i reforme afganskiej policji. Misja ta byta jednak kry-
tykowana za brak koordynacji z NATO, ograniczone mozliwosci w ramach udzielo-
nego mandatu i niewystarczajgce zasoby.

% Autorzy dziekujq Karolowi Steczkowskiemu za pomoc w zbieraniu materiotow.

% Wspdlne stanowisko Rady 2001/931/WPZiB z 27 grudnia 2001 r. w sprawie zastosowania szczegolnych
srodkow w celu zwalczania terroryzmu, Dz.U. WE L 344 z 28 grudnia 2001 r, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32001E0931.
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Swoje sity na roznych etapach wojny — od inwazji w 2001 r., przez misje stabi-
lizacyjne, do czasu wycofania sie sit zagranicznych z Afganistanu w 2021 r. — za-
angazowaty prawie wszystkie obecne panstwa cztonkowskie z wyjgtkiem Malty.
Nawet Austria, utrzymujgca od 1955 r. neutralnosc, brata udziat w operacji utrzy-
mywania pokoju. Polska rowniez byta zaangazowana w dziatania w Afganistanie,
przede wszystkim ze wzgledu na swoje zobowigzania wobec USA jako cztonka
NATO. Chociaz inwazja na Afganistan zbiegta sie w czasie z powyborczg zmiang
rzqdu w Polsce — centroprawicowy rzqd Jerzego Buzka zostat 19 pazdziernika 2001 1.
zastgpiony centrolewicowym rzgdem Leszka Millera — obaj premierzy i dwczesny
prezydent Aleksander Kwasniewski wyrazali zgodne i jednoznaczne poparcie dla
dziatan amerykanskich.

Wraz z przedtuzajgcg sie interwencjg w Afganistanie cele USA i ich europejskich
partnerow stawaty sie jednak coraz bardziej rozbiezne. Amerykanie dgzyli przede
wszystkim do zneutralizowania komorek terrorystycznych dziatajgcych w regionie,
podczas gdy UE — a w szczegdlnosci jej mnigjsze panstwa cztonkowskie — miaty
obawy co do skutkow humanitarnych interwencji i proponowaty skupienie sie na
stabilizacji regionu. Operacja militarna w Afganistanie nie byta rowniez popularna
wsrod europejskiego spoteczenstwa, kKtore preferowato pociggniecie do odpowie-
dzialnosci karnej osob powigzanych z siatkami terrorystycznymi ponad interwen-
cje militarng®.

3.2. WOJUNA W IRAKU

Wojna w Afganistanie rozpoczeta sie niemal rownoczesnie z eskalacjg napiec
miedzy USA a Irakiem na tle zarzucanego mu posiadania broni masowego razenia.
Do momentu inwazji na lrak 20 marca 2003 r. UE zajmowata stanowisko podkresla-
jgce, ze rozbrojenie jest osiggalne metodami pokojowymi. Jeszcze w konkluzjach
Rady Europejskiej z lutego 2003 r. wskazywano, ze wojna nie jest nieunikniona.

Kryzys iracki szybko ujawnit jednak jedne z najgtebszych podziotow strategicz-
nych w historii integracji europejskiej. Francja i Niemcy konsekwentnie opowiadaty
sie za kontynuowaniem inspekcji ONZ oraz sprzeciwiaty sie uzyciu sity bez wyrazne-
go mandatu Rady Bezpieczenstwa ONZ. Prezydent Jacques Chirac argumentowat,
ze nadal istniejg mozliwosci pokojowego rozwigzania kryzysu, natomiast kanclerz
Gerhard Schroder deklarowat, ze Niemcy nie wezmq udziotu w operacji militarne;.
Z kolei Wielka Brytania pod przywodztwem Tony'ego Blaira uznawata dziatania mili-
tarne za uzasadnione koniecznoscig rozbrojenia rezimu Saddama Husajna i utrzy-
mania wiarygodnosci miedzynarodowego systemu bezpieczenstwa. To witasnie
sSpor pomiedzy gtownymi panstwami europejskimi, a nie debata parlamentarna,
wyznaczat zasadniczg 0s europejskiej dyskusji wokot wojny w Iraku.

W dniu rozpoczecia amerykanskiej inwazji odbyta sie tez debata w Parlamencie
Europejskim, ktéra odzwierciedlata rdznice zdan obecne w  panstwach

6 D. Miller, World Opinion Opposes, ZNet, 21 listopada 2001 r., www.archive.globalpolicy.org.
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cztonkowskich®. Szczegolnie przedstawiciele ugrupowan lewicowych i skrajnie le-
wicowych krytykowali amerykanskg doktryne uderzenia wyprzedzajgcego, okre-
slajgc interwencje jako jednostronng, nielegalng i niemoralng®. Zwolennicy bar-
dziej zdecydowanej polityki wobec Iraku podkreslali natomiast znaczenie relaci
transatlantyckich dla bezpieczenstwa europejskiego i potrzebe przeciwdziatania
zagrozeniu stwarzanemu przez rezim Saddama Husajna®.

Podziaty widoczne byty rowniez miedzy ,starg” i ,nowq” Europq. Inwazji sprze-
ciwiaty sie przede wszystkim Francja, Niemcy i Austria. Panstwa popierajgce dzia-
fania amerykanskie nalezaty w przewazajgcej wiekszosci do grupy krajow Europy
Srodkowe] przygotowujgcych sie do akcesji do UE lub niedawno przyjetych do
NATO. Z uwagi na bardziej ograniczone zdolnosci obronne i wiasne doswiadczenia
historyczne wiekszq wage przywiqzywaty one do relacji ze Stanami Zjednoczonymi
jako gtownym gwarantem bezpieczenstwa.

Polska jeszcze przed wybuchem wojny deklarowata poparcie dla dziatan ad-
ministracji amerykanskiej, podkreslajgc jednoczesnie, ze nie istnieje sprzecznosc
miedzy zaciesnianiem relacji z USA a przygotowaniami do cztonkostwa w UE, po-
niewaz sama Unia nie wypracowata jednolitego stanowiska wobec kryzysu irac-
kiego. Premier Leszek Miller byt sygnatariuszem tzw. Listu osmiu z 30 stycznia 2003 r.,
podpisanego przez przywodcow Czech, Danii, Hiszpanii, Polski, Portugalii, Wegier,
Wielkiej Brytanii i Wtoch. Sygnatariusze poparli stanowisko amerykanskie wobec
kryzysu irackiego, wskazujgc na wspolnote wartosci euroatlantyckich i okreslajgc
relacje transatlantyckie jako fundament bezpieczenstwa Europy. Rezim Saddama
Husajna zostat w liscie okreslony jako ,oczywiste zagrozenie dla swiatowego bez-
pieczenstwa’, a jego rozbrojenie uznano za konieczne dla utrzymania bezpieczen-
stwa miedzynarodowego.

Mimo jednoznacznego stanowiska rzqdu polska opinia publiczna pozostawa-
fa w wiekszosci przeciwna udziatowi Polski w wojnie®®. Ostatecznie Wojsko Polskie
uczestniczyto nie tylko w samej operacji militarnej, lecz takze w podzniejszej misji sta-
bilizacyjnej, obejmujgcej m.in. dowodzenie jednym z czterech sektorow okupacyj-
nych, a nastepnie w misji szkoleniowej prowadzonej do 201 .

,List osmiu” stat sie jednym z symboli wewngtrzeuropejskiego kryzysu wokot Iraku
i unaocznit skale roznic w ocenie polityki Stanow Zjednoczonych. Strona amerykan-
ska starata sie rownoczesnie budowac poparcie wérdd panstw Europy Srodkowe;.
Wyrazem tego byta stynna wypowiedz sekretarza obrony Donalda Rumsfelda
ze stycznia 2003 r, przeciwstaowiajgca ,starg Europe’, utozsamiang z Francjg
i Niemcami, ,nowej Europie’, popierajgcej stanowisko USA.

57 Verbatim report of proceedings, European Parliament, 20 marca 2003 r., www.europarl.europa.eu.

% |bidem. W szczegolnosci wypowiedzi postow Renzo Imbeniego, Moniki Frassoni czy Francisa Wurtza.

3 |bidem. W szczegolnosci wypowiedzi postow Johannesa Bloklanda, Mario Borghezio czy Antonio
Tajaniego.

“ M. Lason, Polska misja w Iraku. Uzycie sit zbrojnych jako srodka polityki zagranicznej Rzeczypospolitej
Polskiej na przyktadzie interwencji w Iraku 2003-2008, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakow 2010, s. 123.
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Roznice w podejsciu do wojny w Iraku, choc¢ bardzo gtebokie, staty sie jednocze-
$nie impulsem do refleksji nad przysztosciq europejskiej polityki bezpieczenstwa.
Liderzy Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii, mimo ze znajdowali sie po przeciwnych
stronach sporu, uznali potrzebe wypracowania wspolnej diagnozy zagrozen i za-
sad dziatania UE na arenie miedzynarodowej. W rezultacie kryzys iracki przyczynit
sie do przyspieszenia prac nad Europejskg strategiq bezpieczenstwa z 2003 r, ktora
stanowita probe pogodzenia znaczenia relacji transatlantyckich z przywigzaniem
do multilateralizmu i legitymacji dziotan opartych na prawie miedzynarodowym.

3.3. ARABSKA WIOSNA | JEJ NASTEPSTWA

Kolejnym istotnym z europejskiego punktu widzenia wydarzeniem na Bliskim
Wschodzie byta fala antyrzgdowych protestow znana joko arabska wiosna, ktora
rozpoczeta sie od demonstracji w Tunezji w grudniu 2010 r. i szylbko rozprzestrzenita
sie w catym regionie. Arabska wiosna byta postrzegana przez UE przede wszystkim
jako zagrozenie dla stabilnosci regionu, dotychczas utrzymywanej przez lokalne
rezimy. Jednoczesnie jednak spotkata sie z entuzjozmem - jako szansa na budo-
we nowych, demokratycznych rzgdow w regionie. Dlatego tez zaangazowanie Unii
byto skupione na wielowymiarowej dyplomacji majgcej prowadzi¢c do demokraty-
zacji bez destabilizacji. UE angazowata sie w dziatania regionalnych formatow wie-
lostronnych, takich jak Liga Panstw Arabskich czy Rada Wspotpracy Panstw Zatoki.
Komisja Europejska i Europejska Stuzba Dziotan Zewnetrznych przygotowaty inicja-
tywe partnerstwa na rzecz demokracji i wspolnego dobrobytu z potudniowym re-
gionem Morza Srédziemnego. Zaproponowano podejscie \wiecej za wiece]” — im
dalej posuniete miaty by¢ reformy, tym wiecej korzysci ekonomicznych, zwigzanych
z okazjami do mobilnosci, wsparciem finansowym czy dostepem do wspolnego
rynku miata zapewniac Unia?.

UE podejmowata tez dziatania majgce wywierac naciski na lokalne rzqdy — nie
byty one jednak identyczne w stosunku do wszystkich panstw regionow, w Kto-
rych dochodzito do demonstracji. Sankcjomi zostaty objete cztery rezimy: syryj-
ski Baszara al-Asada, egipski Hosniego Mubaraka, tunezyjski Bena Alego i libijski
Muammara Kaddafiego. Istotng role odgrywata Unia na rzecz Regionu Morza
Srodziemnego (URMS) — organizacja miedzynarodowa zrzeszajgca panstwa UE
oraz Afryki Potnocnej i wschodniego brzegu Morza Sréddziemnego. Mimo destabi-
lizacji wywotane] przemianami politycznymi w regionie URMS z sukcesem prowa-
dzita projekty infrastrukturalne i edukacyjne, tym samym tworzgc fundamenty pod
dtugotrwaty rozwoj. Chociaz jej wptyw na sytuacje polityczng byt ograniczony, to
stata sie wazng platforma regionalnej wspotpracy rozwojowej. Do lipca 2026 r. pod
egidg URMS zostato bgdz nadal jest realizowanych ponad 60 projektdw o tgcznym
budzecie 5 mld euro.

4 Komisja Europejska, Wysoki Przedstawiciel UE, A Partnership for Democracy and Shared Prosperity
with the Southern Mediterranean, COM(2011) 200 final, 8 marca 2011 r., https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52011DC0200.
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Znaczenie URMS wykraczato jednak poza realizacje pojedynczych projektow
infrastrukturalnych i spotecznych. W praktyce organizacja ta stata sie jednym
Z gtownych instrumentow utrzymywania wielostronnego dialogu UE z panstwami
potudniowego sgsiedztwa w warunkach postepujqcej destabilizacji regionu. Dzieki
formule obejmujqgcej zarowno panstwa cztonkowskie UE, jak i partnerow srodziem-
nomorskich URMS umozliwiata realizacje projektédw w obszarach mniej podatnych
Nna spory polityczne, takich jak edukacja, transport, energetyka, gospodarka wod-
na czy rozwoj miast. W rezultacie stanowita przyktad charakterystycznego dla UE
modelu oddziatywania zewnetrznego, opartego bardziej na wspotpracy instytu-
cjonalnej i gospodarczej niz na klasycznych instrumentach polityki sity.

W odpowiedzi na zagrozenie terrorystyczne powiqzane z ekspansjg tzw.
Panstwa Islamskiego (Pl) na terytoriach Syrii i Iraku w latach 2014-2019 UE przyje-
fa Europejskq strategie antyterrorystyczng, majgcg zapobiegac rekrutacjom do
ugrupowan ekstremistycznych sposrod mieszkancow Europy. Zostaty rowniez wy-
gospodarowane srodki na wspieranie walki z terroryzmem i pomoc humanitarng.
Panstwa cztonkowskie zaangazowaty sie takze w miedzynarodowq koalicje prze-
ciwko Pl poprzez dziatania militarne, ich wsparcie lub pomoc humanitarng. Arabska
wiosna zbiegta sie w czasie z polskg prezydencjag w Radzie UE, trwajgcq od 1 lip-
ca do 31 grudnia 2011 r. Chociaz deklarowanym celem tego czasu byto zwrdcenie
uwagi na Partnerstwo Wschodnie, bedgce blizej polskich interesow, rozwoj wyda-
rzen na Bliskim Wschodzie i w Afryce Pothocnej zmusit Polske do przyjecia bardzie;
uniwersalnego stanowiska przede wszystkim poprzez rozwoj europejskiej polityki
sgsiedztwa.

Destabilizacja regionu niemal natychmiast przyczynita sie do zwiekszenia liczby
0sOb migrujgcych z panstw arabskich do Europy. Na poczgtku drugiej dekady XXI
w. migrowali przede wszystkim mieszkancy arabskich panstw Afryki Potnocnej i Azji
Zachodniej, w szczegolnosci Syryjczycy i lrakijczycy. W pozniejszych latach do naj-
czestszych panstw pochodzenia dotqczyty tez Afganistan, Erytrea, Pakistan i Iran.
Granice przekraczano przede wszystkim na europejskim potudniu — w Hiszpanii,
Grecji, we Wtoszech i na Malcie. Tym samym panstwa te byty najbardziej obcig-
zone kwestami uregulowania statusu migrujgcych osob i ich zabezpieczenia. Byty
do nich zawracane rowniez te osoby, ktore przedostaty sie do innych panstw stre-
fy Schengen. Okoto 2013 r, w wyniku eskalacji wojny domowej, zaczeta zwiekszac
sie liczba osob migrujgcych z Syrii — apogeum nastgpito w 2015 r., a w osrodkach
skupiajgcych migrantow czekajgcych na uregulowanie swojej sytuacji prawnej
warunki humanitarne wcigz sie pogarszaty. UE najpierw opracowata mechanizm
relokacyjny wewnqtrz Unii, a w 2016 r. zawarta porozumienie z Turcjq. Jego gtowne
zatozenia obejmowaty ograniczenie nieregularnej migracji przez Morze Egejskie do
Grecji poprzez odsytanie do Turcji 0sob o nieuregulowanym statusie, przyjmowanie
jednego syryjskiego uchodzcy legalnie przebywajgcego w Turcji w zamian za kaz-
dg zawrdécong osobe, a w ramach zachety dla Turcji — wsparcie finansowe i de-
klaracje przyspieszenia prac nad liberalizacjg wymogow wizowych. Powotano tez
Regionalny Fundusz Powierniczy w odpowiedzi na Kryzys Syryjski i podobny fundusz
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dla Turcji i dla Afryki, aby ograniczac migracje poprzez udzielanie pomocy rozwojo-
wej i humanitarnej w krajach pochodzenia.

3.4. UE WOBEC KONFLIKTU IZRAELSKO-PALESTYNSKIEGO

W omawianym okresie Unia Europejska utrzymywata state zaangazowanie
Nna rzecz izraelsko-palestynskiego procesu pokojowego. Jako cztonek tzw. kwar-
tetu bliskowschodniego (wspodlnie z USA, Rosjq i ONZ) brata udziat w wypracowa-
niu rozwigzan politycznych, opartych na modelu dwupanstwowym. Zotamanie sie
procesu pokojowego na skutek intifady Al-Aksa w potowie pierwszej dekady XXl
w. doprowadzito do wieloletniej dyplomatycznej stagnacji, ktora rowniez znalazta
odbicie w postawie UE.

Oferta gospodarcza byta najwazniejszym narzedziem wykorzystywanym przez
UE w palestynsko-izraelskim procesie pokojowym. Od jego postepow zostata uza-
lezniona aktualizacja i rozszerzenie umowy stowarzyszeniowej UE-Izrael*2 Unia sta-
fa sie tez filarem wsparcia dla Autonomii Palestynskiej, dla ktorej byta najwazniej-
szym zrodtem finansowania i poparcia politycznego. Zaangazowanie UE statfo sie
jednak z czasem zrodtem krytyki. Zarzuty dotyczyty niewystarczajgcego wykorzy-
stywania swojego potencjatu do skutecznego wywierania presji zarowno wobec
Izraela wzgledem zmiany swojej polityki, jak i wobec wtadz palestynskich na rzecz
skutecznych reform wewnetrznych. Nieadekwatnos¢ unijnej postawy stawata sie
coraz bardziej razgca w szczegolnosci wobec pogtebiania izraelskiej okupacii te-
rytoriow palestynskich i powszechnego, nasilajgcego sie tamania praw cztowieka.

Na efektywnosc unijnego stanowiska negatywnie wptywaty tez podziaty we-
wnetrzne. Bliskie relacje Izraela z czesciq panstw cztonkowskich, przede wszystkim
z Europy Srodkowej (jakWegry czy Niemcy), skutecznie ograniczaty szanse nazmiane
wspolnej polityki wobec konfliktu z przyczyn formalnych: decyzje dotyczgce wspol-
nej polityki zagranicznej powinny byc¢ podejmowane jednomysinie. Prowadzito to
do sytuaciji, w ktorych czesto niemozliwe byto wypracowanie wspolnego stanowi-
ska w ramach Rady Europejskiej, przez co znaczna czes¢c komunikacji w tym zakre-
sie byta wykonywana przez Wysokiego Przedstawiciela do Spraw Zagranicznych
i Polityki Bezpieczenstwa. Szczegolnie widoczne byto to w kwestii krytyki i przeciw-
dziotania postepom osadnictwa zydowskiego i rozbudowie osiedli na Zachodnim
Brzegu, Co zmniejszato szanse Na stworzenie panstwa palestynskiego.

Ataok Haomasu z 7 pazdziernika 2023 r. i izraelska inwazja na Strefe Gazy dopro-
wadzity do czesciowego przewartosciowania unijnego podejscia. W poczgtkowej
fazie UE udzielita pethego poparcia izraelskim wtadzom. Z czasem, wrdz z nara-
staniem liczby palestynskich ofiar cywilnych, brutalizacjg konfliktu i gwattownie
zwiekszajgcq sie skalg zniszczen w Strefie Gazy, dziatania Izraela wzbudzaty coraz

42 Euro-Mediterranean Agreement Establishing an Association between the European Communities
and Their Member States [..] and the State of Israel, Dz.U. WE L147 z 21 czerwca 2000 r., https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A22000A0621%2801%29.
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wiekszg krytyke ze strony panstw cztonkowskich i europejskiej opinii publicznej®.
Co wiecej, szczegdlnie negatywnie odbierany, rowniez wsrod partnerow zagranicz-
nych, byt europejski brak konsekwencji w stosowanym jezyku i podejmowanych
dziataniach, szczegolnie zdecydowanych i ostrych wzgledem wojny na Ukrainie i
O wiele bardziej powsciggliwych wzgledem dziatan Izraela na Bliskim Wschodzie*.

Wcigz jednak niezgoda czesci panstw na zmiane stanowiska blokowata odpo-
wiedz instytucjonalng. Mimo podziatow udato sie doprowadzi¢ przyjecia pakietow
sankcji wzgledem osadnikow zydowskich w 2024 i 2026 r, o w najostrzejszej fazie
konfliktu w 2025 r. zainicjowano rowniez debate nad zawieszeniem obowigzywania
umowy stowarzyszeniowej z Izraelem®. Z duzo wiekszg ostroznoscig UE podeszia
do planow odbudowy Strefy Gazy po ogtoszeniu w pazdzierniku 2025 r. zawieszenia
roni i sterowania procesem pokojowym przez Rade Pokoju.

Konflikt izraelsko-palestynski, zwtaszcza po eskalacji w 2023 r., stanowit powazne
wyzwanie polityczne dla UE, unaoczniajgc ograniczenia instytucjonalne i dominu-
jacag role interesow narodowych oraz podwazajgc normatywny charakter unijnej
dyplomaciji. Polska w tym kontekscie nalezata do panstw wspierajgcych unijny kon-
sensus i konsekwentnie opowiadajgcych sie za reaktywdacjq procesu pokojowego,
ale sprzeciwiata sie propozycjom odejscia od zasady jednomysInosci, czesto przy-
wotywanym w kontekscie izraelsko-palestyrnskim.

3.5. ZMIANY W POLITYCE ROZWOJOWEJ POD KATEM MIGRACYJNYM | SUROWCOWYM

Wspolna polityka migracyjna i odpowiedz UE na kryzys migracyjny byty kwe-
stiomi wywotujgcymi znaczne kontrowersje pomiedzy panstwami cztonkowskimi.
W 2016 r. zreformowano system ochrony granic zewnetrznych UE. Priorytetem sta-
fa sie szczelnosc granic i ograniczanie Naptywu migrantow poprzez porozumienia
Z panstwami spoza UE, ktore byty ostatnim przystankiem dla osoéb probujgceych
przedostac sie do Europy, takimijak Libia czy Turcja. Waznym aspektem zapobiega-
nia nieuregulowanej migracji stata sie tez dziatalnosc w panstwach pochodzenia
migrantow, nastawiona na rozwigzywanie lokalnych problemow bedgcych gtow-
NymMi przyczynami migracji, chociaz powigzanie pomocy rozwojowej z zapobiega-
niem masowej migracji byto wykorzystywane jeszcze przed kryzysem lat 2015 i 2016,

# L. Silver, Most People Across 24 Surveyed Countries Have Negative Views of Israel and Netanyahu,
Pew Research Center, 3 czerwca 2025 r., www.pewresearch.org.

“ A Oleart, J. Roch, The EU’s double standards on Palestine and Ukraine, LSE European Politics,
6 lutego 2025 r., www.blogs.Ise.ac.uk.

“  Extremist Settlers in the Occupied West Bank and East Jerusalem: Council Sanctions Four Individuals
and Two Entities over Serious Human Rights Abuses against Palestinians, 19 kwietnia 2024 r.,
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2024/04/19/extremist-settlers-in-the-
occupied-west-bank-and-east-jerusalem-council-sanctions-four-individuals-and-two-entities-
over-serious-human-rights-abuses-against-palestinians.

“  Communication on Establishing a New Partnership Framework with Third Countries under the
European Agenda on Migration, European Commission, COM(2016) 385 final, 7 czerwca 2016 r,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52016DC0385.
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We wrzesniu 2020 r. zostat opublikowany projekt Paktu o migracjii azylu, wprowa-
dzajgcy nowe mechanizmy ochrony granic, kontroli i zarzqgdzania migracjq, w tym
mechanizmy solidarnosciowe, a takze ktadgcy nacisk na uwzglednianie kwestii
migracji podczas zawierania partnerstw miedzynarodowych. Dzieki temu unijna
polityka migracyjna zostata skorelowana z dziataniami majgcymi zwalczac prze-
myt ludzi, wspotpracq z panstwami trzecimi w zakresie readmisji oraz dziatania-
mi promujgcymi legalne sposoby migracji, w tym partnerstwa miedzynarodowe.
Doprowadzito to do wypracowania modelu zarzgdzania migracjq poza UE (ekster-
nalizacji migracji), ktorego rezultatem byty porozumienia m.in. z Tunezjq i Egiptem
oraz Mauretanig, w ktorych UE zobowigzata sie do udzielenia wsparcia finanso-
wego Nna zapobieganie nieuregulowanej migracji przez terytorium tych panstw.
Dziatania majgce odsung¢ od europejskich granic problem nieuregulowanej mi-
gracji spotykaty sie jednak z krytykq srodowisk dziatajgcych na rzecz prow czto-
wieka. Umowy z panstwami arabskimi byty zawierane bez wzgledu na postepujgce
ograniczenie swobod obywatelskich w panstwach Afryki Potnocnej. Rosngca po-
trzeba zahamowania naptywu migrantow spowodowata tez, ze panstwa sgsiednie
wzmocnity sSwojg pozycje negocjocyjng wobec UE, co doprowadzito do instrumen-
talizacji problemu nieuregulowanej migracji, ale nie przyczynito sie do poprawy sy-
tuacji humanitarnej i bezpieczenstwa osob migrujgcych.

Wspotpraca z panstwami trzecimi z Globalnego Potudnia majgca wspierac ich
rozwoj i, w konsekwencji, zapobiegac nieuregulowanym migracjom, jest obecnie
realizowana rowniez poprzez instrument Global Europe (Instrument Sgsiedztwa,
Rozwoju oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej, NDICI-GE), ktory wspiera
i promuje inwestycje realizujgce cele zrownowazonego rozwoju?.

NDICI-GE jest czesciq inicjatywy Global Gateway - strategii inwestycyjnej UE
priorytetyzujgcej projekty infrastrukturalne na catym Swiecie, ze szczegdinym
uwzglednieniem panstw Globalnego Potudnia. Koncentruje sie ona na finansowa-
niu projektow infrastrukturalnych i rozwojowych w pieciu obszarach: transforma-
cji cyfrowej, klimatu i energii, transportu, ochrony zdrowia i edukaciji. Przyktadem
sq inwestycje w rozwoj produkcji zielonego wodoru w Namibii, rozbudowe lotniska
w Dzibuti, budowe i modernizacje szkotw Beninie czy rozwoj korytarza Lobito, tgczg-
cego Angole, Demokratyczng Republike Konga i Zambie.

Global Gateway nalezy do najwiekszych przedsiewziec¢ inwestycyjnych w histo-
rii polityki zewnetrznej UE. Komisja Europejska zaktada mobilizacje do 300 mid euro
inwestycji publicznych i prywatnych w latach 2021-202748. Okoto potowa planowa-
nych srodkow kierowana jest do panstw Afryki, natomiast pozostate projekty reali-
zowane sg w Azji, Ameryce tacinskiej i regionie sgsiedztwa UE. Program ma stuzyc¢

4 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 z 9 czerwca 2021 r. ustanawiajgce
Instrument Sgsiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny Wymiar

Europy, DzU. UE L 209 z 14 czerwca 2021 r., s. 1-78, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=CELEX%3A32021R0947.

“  The Global Gateway, JOIN(2021) 30 final, Bruksela, 1 grudnia 2021 r, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52021JC0030.
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nie tylko wspieraniu zrownowazonego rozwoju, lecz takze wzmacnianiu odpornosci
gospodarczej partnerow i ograniczaniu strategicznych zaleznosci Europy poprzez
rozw0j infrastruktury energetycznej, cyfrowej, transportowej i surowcowej. W tym
sensie Global Gateway stanowi przyktad ewolucji europejskiej polityki rozwojo-
wej od modelu skoncentrowanego gtownie na pomocy i transformacji ku mode-
lowi coraz silniej powigzanemu z bezpieczenstwem ekonomicznym i konkurencjg
geopolityczng. Inicjatywa jest czesto interpretowana jako europejska odpowiedz
na chinskq strategie Pasa i Szlaku (Belt and Road Initiative), cho¢ rozni sie od niej
silniejszym naciskiem na standardy regulacyjne, przejrzystosc finansowania oraz
ZroOwnNowazony rozwoj.

Korytarz Lobito jest rowniez jednym z projektow o znaczeniu strategicznym dla
UE, poniewaz ma on utatwic¢ eksport surowcow krytycznych — np. miedzi i kobaltu,
waznych dla rozwoju nowych technologii — z Afryki do Europy*’. Jest to tez jeden
Z przejawow zmian w unijnym podejsciu do polityki surowcowej. W odpowiedzi na
coraz czestsze zaktocenia tancuchow dostaw oraz ich sciste powigzanie z sytuacjg
bezpieczenstwa UE dywersyfikuje partnerstwa gospodarcze. Przyktadem poszuki-
wania nowych partnerow jest umowa o wolnym handlu z Mercosurem, dzieki ktorej
Europa uzyskata preferencyjny dostep do surowcow wydobywanych w Ameryce
Potudniowej. W 2024 r. zostato rowniez przyjete Rozporzgdzenie w sprawie usta-
nowienia ram na potrzeby zapewnienia bezpiecznych i zrownowazonych dostaw
surowcow krytycznych (tzw. Critical Raw Materials Act — CRMA). CRMA zaktada
rozwijanie alternatywnych zrodet pozyskiwania surowcow krytycznych, a takze uta-
twienia regulacyjne i dostep do finansowania dla projektow rozwijajgcych zdolno-
sci wtasne UE w tym zakresie.

3.6. UE WOBEC AGRESJI IZRAELA | USA NA IRAN

Atak Izraela i USA na Iran 28 lutego 2026 r. spotkat sie poczgtkowo z powsciggli-
wq reakcjg UE, ktora byta wewnetrzne podzielona w kwestii oceny dziotan ame-
rykanskich i izraelskich. Przedstawiciele instytucji unijnych ograniczali sie wiec do
apeli o deeskalacje i powrdt do poszukiwania dyplomatycznego rozwigzania.
Najbardziej proamerykanskie stanowisko zajmowaty panstwa cztonkowskie po-
strzegajgce USA jako swojego najwazniejszego sojusznika w zakresie obronnosci.
Tym samym panstwa Europy Srodkowe] i panstwa battyckie powstrzymywaty sie
od otwartej krytyki dziotarh USA. Podkreslaty, jak wazna jest kwestia ograniczenia
i kontroli iranskiego programu nuklearnego i utrzymania dobrych stosunkow trans-
atlantyckich, ale nie poparty otwarcie amerykanskiego ataku. Z kolei panstwa ta-
kie jak Hiszpania czy Irlandia otwarcie i ostro krytykowaty USA i Izrael, wskazujgc
na bezprawnosc ich dziatan i destabilizujgcy efekt wojny w regionie. Jednoczesnie
jednak panstwa cztonkowskie prezentowaty zgodne podejscie do atakow na czton-
kow Rady Wspotpracy Panstw Zatoki (GCC), i to wiasnie na tym kierunku skupity sie

“ J. Czerep, Korytarz Lobito - w poszukiwaniu synergii miedzy Globalng Potnocq a Afrykq, ,PISM
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wysitki europejskiej polityki zagranicznej. Juz w marcu 2026 r. wysoka przedstawi-
cielka UE ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa Kaja Kallas odbyta konsul-
tacje z przedstawicielami GCC, a Ursula von der Leyen i Antonio Costa rozmawiali
rowniez z przywodcami innych panstw regionu.

Waznym aspektem pierwszych tygodni wojny byta repatriacja obywateli euro-
pejskich, ktorzy ze wzgledu na zamkniecie przestrzeni powietrznej nad Potwyspem
Arabskim i Irakiem mieli problemy z powrotem na terytorium UE. W miare przedtu-
zania sie konfliktu najistotniejszym problemem stato sie zamkniecie ciesniny Ormuz,
CO wywotato swiatowy Kryzys podazy ropy naftowej i gazu ziemnego. Doprowadzito
to do zwiekszenia cen energii, co szczegolnie dotkliwie odczut europejski sektor lot-
niczy i transportowy. Wiekszos¢ panstw cztonkowskich wprowadzita srodki majg-
ce zmitygowac¢ negatywne konsekwencje gospodarcze destabilizacji na Bliskim
Wschodzie, takie jak ceny maksymalne paliwa, ulgi podatkowe i inne srodki wspar-
cia sektorowego. Francja i Wielka Brytania wysunety propozycje przygotowania
misji morskiej majgcej ochraniac statki handlowe przeptywajgce przez ciesnine,
ale ze wzgledu na obawe wciggniecia Europy w konflikt ostatecznie nie podjeto
proby zaangazowania sie w odblokowanie ciesniny. Rada UE zdecydowata za to
O rozszerzeniu sankcji, pierwotnie wprowadzonych w reakcji na iranskie wsparcie
dla Rosji w wojnie przeciwko Ukrainie, na podmioty i osoby zagrazajgce swobodzie
zeglugi w regionie. Obecnie (czerwiec br) prowadzone sq jednak dziatania na rzecz
zbudowania koalicji majgcej wesprze¢ proces rozminowywania ciesniny Ormuz po
ustabilizowaniu sytuacji na Bliskim Wschodzie.

Wiekszos¢ Europejczykow byta negatywnie nastawiona do ataku na lran.
Wedtug badar EUROSCOPE® w czerwcu 2026 r. tylko 25% Europejczykdow uznawato
wojne za uzasadnionq. Wiekszosc respondentow wyrazota tez obawe dotyczgcg
efektow konfliktu: wzrostu cen paliw, potencjalnego zwiekszenia zagrozenia ter-
rorystycznego i rozlania sie wojny poza region. Polska opinia publiczna podziela-
fa zdanie reszty obywateli UE — wedtug tego samego sondazu tylko 24% Polakow
uznawato atak na Iran za uzasadniony i 0z 92% wyrazato zaniepokojenie wzrastajqg-
cymi cenami paliwa. Wojna w Iranie wzmocnita tez negatywny obraz Izraela wsrod
Europejczykow®'.

3.7. POLITYKA UE A POZYCJA POLSKI

PRZEMYSEAW BISKUP

Doswiadczenia ostatnich dwoch dekad pokazujg, ze region Afryki Potnocne;
i Bliskiego Wschodu stanowitdla Unii Europejskiej jeden z najtrudniejszych obszarow
oddziatywania zewnetrznego. W przeciwienstwie do Europy Wschodniej i Batkanow
Zachodnich UE nie dysponowata tam instrumentem, ktory w innych czesciach kon-
tynentu okazaot sie najbardziej skuteczny, tj. perspektywq cztonkostwa. Ograniczato

%0 FUROSCORPE. The Pulse of European Public Opinion, Polling Europe, czerwiec 2026, www.pollingeurope.eu.
S L Silver, op. cit.
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to mozliwosc trwatego wptywania na kierunek zmian politycznych i gospodarczych
W panstwach regionu, pozostawiajgc w centrum unijnego oddziatywania instru-
menty dyplomatyczne, gospodarcze, rozwojowe i regulacyjne.

Bilans tych dziatan jest niejednoznaczny. UE okazata sie zdolna do mobilizowa-
nia znaczgcych srodkow finansowych, prowadzenia szeroko zakrojonej pomocy
humanitarnej, wspierania procesow transformacyjnych oraz budowania wielo-
stronnych koalicji politycznych. Jej wptyw byt szczegolnie widoczny w obszarach
zwigzanych z pomocg rozwojowq, odbudowq panstw po konfliktach, zarzagdza-
niem migracjg oraz wspotpracq gospodarczg. Jednoczesnie zdolnos¢ UE do bez-
posredniego ksztattowania tfadu bezpieczenstwa w regionie pozostawata ograni-
czona. W najwazniejszych konfliktach ostatnich lat, od Iraku i Syrii po Strefe Gazy
i Iran, gtowna role odgrywaty Stany Zjednoczone, panstwa regionalne lub inne mo-
carstwa zewnetrzne, podczas gdy Unia najczesciej koncentrowata sie na ograni-
czaniu skutkow Kryzysow.

Doswiadczenia te ujawnity takze trwaty problem polityki zagranicznej UE, pole-
gajgcy na rozbieznosci interesOw i ocen strategicznych miedzy panstwami czton-
kowskimi. Podziaty dotyczgce wojny w Iraku, konfliktu izraelsko-palestynskiego, po-
lityki wobec Iranu czy kwestii migracyjnych wielokrotnie utrudniaty wypracowanie
wspolnego stanowiska. W rezultacie skutecznos¢ UE byta najwyzsza tam, gdzie
mogta ona wykorzystywac instrumenty gospodarcze i regulacyjne, a najnizsza
tam, gdzie konieczne byto osiqggniecie zgody w kwestiach bezpieczenstwa, uzycia
sity lub relacji transatiantyckich.

Jednoczesnie kolejne kryzysy prowadzity do stopniowej ewolucji unijnych prio-
rytetow. O ile na poczgtku XXI w. dominowato przekonanie, ze stabilizacja regio-
NU Moze zostac osiggnieta przede wszystkim poprzez wspieranie demokratyzacii
i reform gospodarczych, o tyle nastepstwa arabskiej wiosny, wojna w Syrii i kryzys
migracyjny przesunety srodek ciezkosci w kierunku odpornosci panstw, ochrony
granic, wspotpracy z krajami tranzytowymi oraz bezpieczenstwa energetycznego.
Coraz wiekszego znaczenia nabierata rowniez rywalizacja geopolityczna, czego
przejawem byty inicjatywy takie jak Global Gateway oraz rosngce powigzanie po-
lityki rozwojowej z interesami bezpieczenstwa i gospodarczymi UE.

Polska zajmowata w tych debatach pozycje odmienng od tej, ktorg prezentowata
w polityce wobec Europy Wschodniej. Region Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu
pozostawat dla niej obszarem O znaczeniu wtornym wobec wyzwan zwigzanych
z bezpieczenstwem wschodniej flanki NATO i politykg UE wobec Rosji. Nie oznaczoto
to jednak braku zaangazowania. Polska konsekwentnie opowiadata sie za utrzyma-
niem silnych wiezi transatlantyckich, wspierata dziatania NATO i USA w regionie oraz
sceptycznie podchodzita do koncepcji europejskiej autonomii strategicznej, jesli mo-
gtaby ona prowadzi¢ do ostabienia relacji z Waszyngtonem. Jednoczesnie, szczegol-
nie po kryzysie migracyjnym z lat 2015-2016, Polska nalezata do panstw postulujgcych
wiekszy nacisk na ochrone granic zewnetrznych, wspotprace z panstwami trzecimi
oraz eliminowanie zrodet presji migracyjnej poza terytorium UE.
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Szczegolnie widoczne byto to w ostatnich latach, gdy instrumenty wykorzysty-
wane przez UE wobec regionu coraz czesciej tqczyty cele rozwojowe, migracyjne,
energetyczne i geopolityczne. Rozwoj inicjatywy Global Gateway, wspotpraca
Z panstwami tranzytowymi w zakresie zarzgdzania migracjg oraz dziotania na rzecz
dywersyfikacji dostepu do surowcow i energii pokazywaty, ze gospodarka i rozwoj
przestaty by¢ postrzegane wytgcznie jako cele polityki zewnetrznej UE, a coraz cze-
Sciej stawaty sie takze instrumentami realizacji interesow strategicznych. W rezul-
tacie poza klasyczng dyplomacjq i politykg rozwojowq coraz wiekszego znacze-
nia zaczety nabiera¢ narzedzia gospodarcze, finansowe i regulacyjne, ktorych rola
w oddziatywaniu zewnetrznym UE byta szczegolnie widoczna po 2022 1.

7 perspektywy bilansu cztonkostwa Polski w UE doswiadczenia Afryki Potnocnej
i Bliskiego Wschodu potwierdzajg gtowny wniosek ptyngcy z analizy oddziotywa-
nia zewnetrznego Unii. Najwiekszg sitg UE pozostaje zdolnosc wykorzystywania in-
strumentow gospodarczych, finansowych i regulacyjnych, natomiast najwiekszym
ograniczeniem pozostajg podziaty polityczne miedzy panstwami cztonkowskimi.
Region potudniowego sgsiedztwa szczegolnie wyraznie pokazat, ze zdolnosc Unii
do oddziatywania na otoczenie miedzynarodowe zalezy nie tylko od posiadanych
zasobow, lecz takze od gotowosci panstw cztonkowskich do wypracowania wspol-
nej diagnozy strategicznej i podporzgdkowania jej wiasnych polityk narodowych.

Analiza polityki UE wobec Bliskiego Wschodu i Afryki Potnocnej pokazuje, ze sku-
tecznosc oddziatywania zewnetrznego Unii byta najwyzsza tam, gdzie mogta ona
wykorzystywac przewagi gospodarcze, finansowe i regulacyjne. Jednoczesnie
doswiadczenia konfliktow regionalnych unaocznity ograniczenia UE jako aktora
bezpieczenstwa w sytuacjach, w ktorych decydujgce znaczenie zachowujq instru-
menty militarne i dziotania mocarstw. W efekcie coraz wazniejsze stawaty sie in-
strumenty geoekonomiczne, ktére bedq tematem kolejnego rozdziatu.
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ROZDZIAL IV.
INSTRUMENTY GEOEKONOMICZNE
W POLITYCE ZEWNETRZNEJ UNII EUROPEJSKIEJ

PRZEMYSEAW BISKUP

O ile rozdziaty Il i lll analizowaty oddziatywanie zewnetrzne UE przez pryzmat
poszczegolnych regiondw i kryzysow miedzynarodowych, o tyle niniejszy koncen-
truje sie na instrumentach wykorzystywanych przez Unie. Doswiadczenia ostatnich
dwoch dekad pokazujg bowiem, ze podstawowym zrodtem wptywu UE na scenie
miedzynarodowej pozostajg narzedzia gospodarcze, regulacyjne, handlowe i fi-
nansowe, zas ich rosnqce znaczenie stanowi jeden z najwazniejszych procesow
ksztattujgcych wspotczesng polityke zewnetrzng Unii.

4]. GEOEKONOMIZACJA POLITYKI ZEWNETRZNEJ UE

Przez wiekszq czes¢ okresu po zakonczeniu zimnej wojny Unia Europejska od-
dziotywaota na otoczenie miedzynarodowe przede wszystkim za pomocq instru-
mentow gospodarczych i regulacyjnych. Dostep do jednolitego rynku, wspolna po-
lityka handlowa, rozszerzenie, pomoc rozwojowa oraz zdolnos¢ do ustanawiania
standardow stanowity zrodta wptywu, ktorymi UE dysponowata w znacznie wiek-
szym stopniu niz klasycznymi instrumentami sity. Jednoczesnie wspotzaleznose go-
spodarcza byta traktowana przede wszystkim joko czynnik sprzyjajgcy stabilizacii
stosunkow miedzynarodowych i zmniejszajgcey ryzyko konfliktu®,

W drugiej dekadzie XXI w. model ten zaczat ulegac zmianie. Pandemia COVID-19
ujawnita podatnosce europejskiej gospodarki na zaktocenia globalnych tancuchow
dostaw, nasilajgca sie rywalizacja amerykansko-chinska zwiekszyta znaczenie
kontroli nad technologiami i surowcami krytycznymi®®, a rosyjska agresja przeciwko
Ukrainie pokazata, ze wspotzaleznose gospodarcza moze by¢ celowo wykorzysty-
wana do wywierania presji politycznej*. Szczegolne znaczenie miato uzaleznienie
czesci panstw UE od rosyjskich surowcow energetycznych, ktore z ekonomicznej
wspotzaleznosci przeksztatcito sie w problem bezpieczenstwa.

Zmienit sie w rezultacie sposob wykorzystywania tradycyjnych przewag Unii.
Instrumenty gospodarcze, finansowe i regulacyjne zaczety stuzyC w coraz wiekszym

52 P Biskup, M. Szczepanik, Wdrazanie i wyzwania dyplomacji szczepionkowej UE, ,PISM Policy Paper”,
nr12 (198), czerwiec 2021, www.pism.pl.

% P Biskup, P. Markiewicz, Partnerstwo technologiczne miedzy Stanami Zjednoczonymi a Wielkg
Brytaniq - konsekwencje dla Polski i Unii Europejskiej, ,PISM Policy Paper”, nr 2 (221), grudzier 2025,
www.pism.pl.

% Furopean Economic Security Strategy, JOIN(2023) 20 final, 20 czerwca 2023 r., https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52023JC0020.
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stopniu realizacji bezposrednich celow politycznych i bezpieczenstwa®. Najbardziej
widocznym tego przyktiadem staty sie sankcje wobec Rosji, jednak podobna logi-
ka objeta kontrole eksportu technologii, ochrone infrastruktury i surowcow krytycz-
nych, ograniczanie strategicznych zaleznosci oraz wykorzystanie instrumentow
finansowych. Geoekonomizacja polityki UE nie oznaczata zatem stworzenia catko-
wicie nowego instrumentarium, lecz strategiczne wykorzystanie zasobow, ktore od
dawna stanowity podstawe miedzynarodowej pozycji Unii.

Proces ten miot dla UE szczegdine znaczenie ze wzgledu na jej specyfike insty-
tucjonalng. Ograniczonym zdolnosciom w zakresie klasycznej polityki sity towarzy-
szg bowiem znaczne kompetencje w polityce handlowej i regulacyjnej, skala jed-
nolitego rynku, pozycja euro i europejskiego systemu finansowego oraz rosngce
instrumenty polityki przemystowej i technologicznej. W warunkach nasilajgcej sie
rywalizacji miedzynarodowej zasoby te coraz czesciej sq traktowane nie tylko jako
instrumenty integracji i rozwoju gospodarczego, lecz rowniez jako element euro-
pejskiego bezpieczenstwa.

Zmiana ta nie przebiegata jednak liniowo. Brexit ostabit czes¢ gospodarczych,
finansowych i strategicznych zasobow UE, wytgczajgce z jej systemu jednq z naj-
wiekszych gospodarek europejskich i najwazniejsze europejskie centrum finanNso-
we. Z kolei rosyjska agresja przeciwko Ukrainie przyspieszyta rozwoj sankcji i polityki
bezpieczenstwa ekonomicznego, a zarazem wymusita odbudowe wspdtpracy UE
z Wielkg Brytaniq. Doswiadczenia ostatniej dekady pokazujg wiec zarowno Wzrost
znaczenia geoekonomii w polityce zewnetrznej Unii, jak i zaleznosc jej skutecznosci
od wspotpracy z partnerami dysponujgcymi komplementarnymi zasobami.

4.2. BREXIT - OSEABIENIE | ODBUDOWA EUROPEJSKIEGO POTENCJALU
GEOEKONOMICZNEGO

Z perspektywy oddziatywania zewnetrznego Unii skutkiem brexitu byto nie tylko
zmniejszenie skali jednolitego rynku, lecz rowniez ograniczenie kluczowych zaso-
bow wykorzystywanych w szeroko rozumianej polityce zagranicznej i bezpieczen-
stwa. Wraz z wystgpieniem Wielkiej Brytanii UE utracita jedng z najwiekszych go-
spodarek europejskich, najwazniejsze centrum finansowe kontynentu, znaczgcy
potencjat technologiczny i przemystowy oraz panstwo dysponujgce globalng sie-
cig powigzan gospodarczych i dyplomatycznych®.

W pierwszym okresie po referendum z 2016 r. priorytetem UE byto jednak przede
wszystkim zabezpieczenie spojnosci wiasnego modelu integracyjnego. W negocja-
cjach dotyczgcych warunkow wystgpienia oraz przysztych relacji gospodarczych
Unia wykorzystywata przewage wynikajgcq ze skali jednolitego rynku i wspolnej po-
lityki handlowej. Wynegocjowana Umowa o handlu i wspotpracy (TCA) zapewnita

% Trade Policy Review — An Open, Sustainable and Assertive Trade Policy, COM(2021) 66 final, 18 lutego
2021 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0066.

% P Biskup, Five Years After Brexit: Prospects for Strategic Cooperation between the European Union
and the United Kingdom, ,Przeglad Europejski — European Studies Quarterly” 2025, nr 3.
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szeroki dostep do rynku towarowego, ale uzaleznita go od przestrzegania uzgod-
nionych zasad konkurencji i standardow regulacyjnych®. Pokazato to zdolnos¢ UE
do uzywania dostepu do rynku jako instrumentu ochrony wiasnego porzgdku go-
spodarczego i politycznego®™.

Jednoczesnie brexit ujawnit ograniczenia wynikajgce z rozdzielenia dwoch sil-
nie wspotzaleznych podmiotow. W latach 2020-2022 relacje UE — Wielka Brytania
pozostawaty obcigzone sporami regulacyjnymi i politycznymi, podczas gdy strate-
giczne wyzwania dla Europy wymagaty coraz scislejszej wspotpracy. Petnoskalowa
agresja Rosji przeciwko Ukrainie zasadniczo zmienita ten kontekst. Sankcje wobec
Rosji, wsparcie Ukrainy i potrzeba ograniczania strategicznych zaleznosci zwiek-
szyty znaczenie koordynacji miedzy UE a Wielkg Brytanig, mimo utrzymujgcej sie
odrebnosci instytucjonalnej®.

Szczegolnie widoczne byto to w polityce sankcyjnej. Od 2022 r. skutecznosc
europejskich restrykcji zalezata od ich koordynacji z Wielkg Brytanig, Stanami
Zjednoczonymi i innymi panstwami G7. Wielka Brytania, dysponujgc wiasnym syste-
mem sankcyjnym, waznym sektorem finansowym i rozwinietymi zdolnosciami wy-
wiadowczymi, pozostawata partnerem o znaczeniu znacznie wykraczajgcym poza
udziat w europejskim handlu. W praktyce wspotpraca wobec Rosji stata sie jednym
7 gtownych kanatow odbudowy strategicznych relacji UE — Wielka Brytania®®.

Proces ten z czasem objat rowniez szerszg normalizacje relacji. Rosngca wspot-
praca w dziedzinie bezpieczenstwa, obrony, technologii i przemystu obronnego
wskazywata na stopniowe przechodzenie od zarzgdzania kosztami brexitu do bu-
dowania modelu wspotdziatania opartego na wspolnych interesach strategicz-
nych®. Cho¢ dotychczas nie oznacza to odwrocenia brexitu ani powrotu Wielkiej
Brytanii do struktur jednolitego rynku i unii celnej, widoczna jest jednak czescio-
wa odbudowa potencjatu europejskiego poprzez wzmocnienie koordynacji dzia-
fan 1 wykorzystania zasobow pozostajgcych po obu stronach instytucjonalnego
podziatu?,

Z punktu widzenia geoekonomii doswiadczenie brexitu ilustruje dwa przeciw-
stawne procesy. Po pierwsze, wystgpienie Wielkiej Brytanii zmniejszyto skale i za-
sieg zasobow, ktorymi UE mogta dysponowac jako jednolity aktor gospodarczy

57 Trade and Cooperation Agreement between the European Union and the European Atomic Energy
Community, of the One Part, and the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland, of

the Other Part, DzU. UE L 149 z 30 kwietnia 2021 r, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A22021A0430%2801%29.

% P Biskup, Koniec poczgtku? Relacje unijno-brytyjskie sto dni po brexicie, ,PISM Strategic File’,
nr 3 (95), kwiecien 2021, www.pism.pl.

% P Biskup, Five Years After Brexit, op. Cit.

%0 P Biskup, Unfulfilled Potential of the Polish-British-Ukrainian Trilateral Cooperation: A Perspective

from Poland, w: G.S. Terry (red.), Strategic Pathways to Ending the Russo-Ukrainian War, Baltic
Defence College, Tartu 2025, s. 199-209.

& Security and Defence Partnership between the European Union and the United Kingdom of Great
Britain and Northern Ireland, 19 maja 2025 r., https:/data.consilium.europa.eu/doc/document/WK-
6533-2025-INIT/en/pdf.

62 P Biskup, Five Years After Brexit, op. Cit.
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i finansowy. Po drugie, pogorszenie srodowiska bezpieczenstwa po 2022 r. stworzy-
fo silne bodzce do odbudowy wspotpracy w tych dziedzinach, w ktorych interesy
UE i Wielkiej Brytanii pozostawaty zbiezne. W rezultacie potencjat geoekonomiczny
catfej Europy coraz mniej zalezat wytgcznie od formalnego zakresu integracji, a co-
raz bardziej — od zdolnosci do koordynowania dziatan z najblizszymi partnerami
strategicznymi.

4.3. SANKCJE GOSPODARCZE JAKO INSTRUMENT POLITYKI ZAGRANICZNEJ UE

Sankcje gospodarcze staty sie w ostatniej dekadzie najwazniejszym instrumen-
tem geoekonomicznym polityki zewnetrznej Unii Europejskiej. Cho¢ UE stosowata
restrykcje wobec panstw trzecich juz wczesniej, przetomowe znaczenie miaty rosyj-
ska aneksja Krymu i rozpoczecie wojny w Donbasie w 2014 r. Wprowadzono wow-
czas sankcje personalne, ograniczenia dostepu do rynku kapitatowego, restryk-
cje wobec sektora energetycznego oraz zakazy eksportu wybranych technologii
i produktow podwojnego zastosowania®. Sankcje stuzyty podniesieniu kosztow ro-
syjskiej polityki wobec Ukrainy, ale miaty rowniez znaczenie polityczne: pozwalaty
utrzymac wspolne stanowisko panstw cztonkowskich wobec naruszenia podsta-
wowych zasad europejskiego porzadku bezpieczenstwa®.

Petnoskalowa agresja Rosji przeciwko Ukrainie w lutym 2022 r. zasadniczo
zmienita zarowno skale, jak i funkcje tego instrumentu. UE wprowadzita najwiek-
szy W swojej historii system restrykcji gospodarczych, obejmujgcy sektor finanso-
wy, energetyke, handel, transport, zaawansowane technologie i dostep do ustug.
Szczegolne znaczenie miaty ograniczenia wobec rosyjskich bankow i ich dostepu
do zachodniej infrastruktury finansowej, restrykcje eksportowe dotyczqce potprze-
wodnikow, elektroniki i produktow podwojnego zastosowania oraz dziotania wy-
mierzone w dochody Rosji z eksportu surowcow energetycznych. Sankcje przestaty
tym samym pemic gtownie funkcje sygnalizacyjnqg. Staty sie elementem dtugofalo-
wej strategii ograniczania gospodarczych i technologicznych mozliwosci prowa-
dzenia wojny przez Rosje.

Skala restrykcji pokazata zarazem specyfike UE jako aktora geoekonomicznego.
Jej przewaga wynikata nie z posiadania pojedynczego instrumentu, lecz z moz-
liwosci jednoczesnego oddziatywania poprzez rynek, handel, finanse, techno-
logie i regulacje. Warunkiem skutecznosci byta jednak wspotpraca z partnerami
zewnetrznymi. W przypadku sankcji finansowych, technologicznych i energetycz-
nych szczegdlne znaczenie miata koordynacja ze Stanami Zjednoczonymi, Wielkg
Brytanig i pozostatymi panstwami G7. Doswiadczenie to potwierdzito, ze potencjat

% Decyzja Rady 2014/512/WPZiB z 31 lipca 2014 r. dotyczgca srodkow ograniczajgcych w zwigzku
z dziataniami Rosji destabilizujgcymi sytuacje na Ukrainie, Dz.U. UE L 229 z 31 lipca 2014 r,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32014D0512.

® E. Kaca, Lekcje dla unijnej polityki sankcyjnej z dwoch lat od inwazji Rosji na Ukraine, ,PISM Policy
Paper”, nr1(214), marzec 2024, www.pism.pl.

% |bidem.
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gospodarczy UE daje jej znaczgce mozliwosci wywierania presji, ale ich efektyw-
Nos¢ wzrasta, gdy dziatania Unii sg czescig szerszej koalicji panstw kontrolujgcych
kluczowe rynki, technologie i elementy infrastruktury finansowej®.

Jednoczesnie doswiadczenia po 2022 r. ujawnity ograniczenia europejskiej
polityki sankcyjnej. Pierwszym pozostaje proces podejmowania decyzji: sankcje
w ramach WPZIB wymagajg jednomysinosci, co daje poszczegoinym panstwom
mozliwosc blokowania lub ostabiania wspodlnego stanowiska. Drugim jest zdecen-
tralizowane egzekwowanie przyjetych restrykcji, zalezne w znacznej mierze od ad-
ministracji panstw cztonkowskich. Trzecim — i z czasem coraz wazniejszym — stata sie
zdolnos¢ Rosji do adaptac)i poprzez wykorzystywanie posrednikow w panstwach
trzecich, alternatywnych kanatow ptatnosci i transportu oraz ztozonych struktur
wiasnosciowych. Wraz z rozbudowq systemu sankcji ciezar polityki UE zaczat sie
wiec przesuwac od przyjmowania kolejnych restrykcji w strone ograniczania moz-
liwosci ich obchodzenia?.

Najbardziej widocznym przyktadem tego problemu stata sie rosyjska flota cieni.
Rozbudowa sieci starszych tankowcow dziatajgecych poprzez nieprzejrzyste struk-
tury witascicielskie i poza znaczng czescig zachodniego systemu ustug morskich
pozwolita Rosji ograniczy¢ skutki embarga UE na import ropy drogg morskq oraz
mechanizmu putapu cenowego G7. Zastosowanie posrednikow, czeste zmiany
bandery | operatorow, przetadunki miedzy statkami oraz inne mechanizmy utrud-
niajgce identyfikacje faktycznych uczestnikow handlu pokazaty, jak szybko pan-
stwo objete restrykcjami moze dostosowywac sie do nowych warunkowes,

Znaczenie floty cieni wykracza jednak poza problem skutecznosci sankcii.
Szczegolnie na Morzu Battyckim dziatalnosc statkow o niejasnym statusie wia-
Scicielskim, ubezpieczeniowym i technicznym zaczeta tgczy¢ ryzyka gospodarcze
z zagrozeniami dla srodowiska, infrastruktury krytycznej i bezpieczenstwa morskie-
go. W ten sposob instrument pierwotnie stuzgcy obchodzeniu restrykcji gospodar-
czych stat sie czesciqg szerszego problemu bezpieczenstwa. Przypadek ten dobrze
ilustruje zacieranie sie granicy miedzy geoekonomiq a tradycyjnie rozumiang poli-
tykqg bezpieczenstwa®.

Doswiadczenia z flotg cieni prowadzg zarazem do szerszego wniosku doty-
czqgcego sankcji UE. Ich skutecznosci nie nalezy mierzy¢ wytgcznie zdolnoscig do
uniemozliwienia przeciwnikowi okreslonej dziatalnosci. Rosja zachowata mozliwose
eksportu znacznej czesci surowcow energetycznych, lecz wymagato to stworzenia
kosztowniejszego systemu transportu, finansowania i posrednictwa oraz zwiekszyto

% |bidem.

¢ E. Kaca, T. Pastucha, Rosyjska flota cieni. Bilans sankcji, Raport PISM, Warszawa, maj 2026,
WWW.pism.pl.

% A Dziubinska, A. Koziot (red)), (Nie)bezpieczne wody. Region Morza Baftyckiego wobec redefinicji
bezpieczenstwa w Europie, Raport PISM, Warszawa, marzec 2026, www.pism.pl.

® R. Tarnogorski, W pogoni za ,flotg cieni” Aspekty prawnomiedzynarodowe rosyjskich zagrozen
hybrydowych na Battyku, ,PISM Policy Paper”, nr 4 (226), czerwiec 2026, www.pism.pl.
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jej zaleznosc od panstw trzecich”. Sankcje mogg wiec zwiekszac koszty dziatania
i ogranicza¢ dostep do okreslonych zasobow bez doprowadzenia do catkowitej
izolacji objetej nimi gospodarki. Jednoczesnie wraz ze wzrostem skali restrykcji ro-
Snie znaczenie monitoringu, egzekwowania prawa i wspotpracy z panstwami spo-
za UE.

Polityka wobec Rosji pokazuje zatem zarowno site, jak i ograniczenia geoeko-
nomicznego modelu oddziatywania UE. Jednolity rynek, system finansowy i pozy-
cja regulacyjna umozliwity zastosowanie instrumentow presji na skale trudng do
osiggniecia przez wiekszos¢ pojedynczych panstw europejskich. Nie przetozyty
sie jednak automatycznie na zmiane polityki Rosji. Skutecznosc sankcji zalezy od
trwatosci politycznego konsensusu w UE, jakosci ich implementacji oraz wspotpra-
cy z partnerami majgcymi komplementarne mozliwosci gospodarcze, finansowe
i technologiczne. W tym sensie doswiadczenia po 2022 r. przesunety punkt ciez-
kosci europejskiej polityki sankcyjnej z samego ustanawiania restrykcji na zdol-
NOSC do ich ditugotrwatego egzekwowania i ograniczania mechanizmmow adaptacii
przeciwnika”.

4.4. GEOEKONOMIA FINANSOWA

Petnoskalowa agresja Rosji przeciwko Ukrainie doprowadzita rowniez do wyko-
rzystania na bezprecedensowq skale pozycji panstw zachodnich w miedzynaro-
dowym systemie finansowym. W 2022 r. UE wraz z pozostatymi panstwami G7 zamro-
zitd znacznq czesc zagranicznych rezerw Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej”.
Dziatanie to ograniczyto mozliwosc wykorzystania zgromadzonych wczesniej akty-
wow do stabilizowania rosyjskiej gospodarki i fagodzenia skutkow innych sankciji.
Szczegolna rola przypadta Unii, poniewaz znaczna czesc zamrozonych srodkow
znalazta sie w europejskim systemie finansowym?.

Zamrozenie aktywow szybko wywotato debate o mozliwosci ich wykorzystania
do finansowania wsparcia i odbudowy Ukrainy. Konfiskacja samych rezerw budzita
jednak powazne watpliwosci prawne zwigzane m.in. z immunitetem panstwa, a tak-
ze obawy o konsekwencje dla wiarygodnosci zachodnich instytucji finansowych.
Panstwa cztonkowskie roznity sie w ocenie tych ryzyk. Polska, Czechy, panstwa nor-
dyckie i battyckie nalezaty do grupy opowiadajqcej sie za konfiskatg rosyjskich akty-
WOw panstwowych, podczas gdy czesc panstw strefy euro podchodzita do takiego

0 E Kaca, T. Pastucha, op. cit.

7 Ibidem; R. Tarnogorski, op. cit.

2 Rozporzqdzenie Rady (UE) 2022/334 z 28 lutego 2022 r. zmieniajgce rozporzqdzenie (UE)
nr 833/2014 dotyczqce srodkow ograniczajgcych w zwiqzku z dziataniami Rosji destabilizujgcymi
sytuacje na Ukrainie, Dz.U. UE L 57 z 28 lutego 2022 r. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=CELEX%3A32022R0334.

8. Zareba, Czas decyzji dla UE w sprawie przysztosci zamrozonych rosyjskich aktywow, ,PISM
Strategic File”, nr 5 (144), grudzien 2025, www.pism.pl.
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rozwigzania znacznie bardziej sceptycznie”. Przypadek ten ujownit zatem charakte-
rystyczne ograniczenie geoekonomii finansowej: wykorzystanie przewagi wynikajg-
cej z centralnej pozycji w systemie finansowym moze wzmacniac presje Na przeciw-
nika, ale moze rowniez wptywac na zachowania innych uczestnikow tego systemu’™.

Rozwigzaniem kompromisowym stato sie wykorzystanie nie samych rosyjskich re-
zerw, lecz generowanych przez nie nadzwyczajnych dochodow”. Najbardziej rozwi-
nietym mechanizmmem tego rodzaju jest Extraordinary Revenue Acceleration (ERA),
w ramach ktorego przyszte dochody zwigzane z zamrozonymi rosyjskimi aktywami
staty sie podstawqg finansowania pomocy dla Ukrainy. Pozwolito to zwiekszyC wy-
korzystanie rosyjskich zasobow na rzecz panstwa bedgcego ofiarg agresji bez roz-
strzygania najbardziej kontrowersyjnej kwestii konfiskaty zasadniczej czesci rezerw?”.

/naczenie tego przypadku wykracza poza skale pozyskanego finansowania.
Pokazat on, ze elementy infrastruktury finansowej — dostep do rezerw walutowych,
instytucji rynku kapitatowego i przeptywow finansowych — mogqg stac sie instru-
mentami polityki bezpieczenstwa. Dla UE jest to szczegolnie istotne, poniewaz jej
pozycja w miedzynarodowym systemie finansowym stanowi, obok jednolitego ryn-
ku i polityki handlowej, jedno ze zrodet przewagi, ktore mogq by¢ wykorzystywa-
ne do realizacji celow strategicznych. Zarazem mozliwosc takiego dziatania zalezy
od zachowania wiarygodnosci europejskiego systemu finansowego | wspotpracy
7 pozostatymi panstwami G7.

Przypadek zamrozonych aktywow Rosji rozszerzyt wiec zakres geoekonomiczne-
go instrumentarium UE. Pokazat mozliwosc przejscia od tradycyjnych sankcji ogra-
niczajgcych dostep przeciwnika do rynkow, technologii i kapitotu do aktywnego
wykorzystania pozycji Europy w globalnej infrastrukturze finansowej. Jednoczesnie
uwidocznit polityczne i prawne granice takiego dziatania: im bardziej system finan-
sowy staje sie instrumentem presji geopolitycznej, tym wiekszego znaczenia nabie-
ra ocena jego dtugofalowej wiarygodnosci.

4.5. BEZPIECZENSTWO EKONOMICZNE | ZALEZNOSCI STRATEGICZNE

Najbardziej trwatym skutkiem geoekonomicznego zwrotu w polityce Unii
Europejskiej stata sie zmiana sposobu postrzegania wspotzaleznosci gospodar-
czych. Przez wiele lat dostep do globalnych rynkow, rozbudowane tancuchy dostaw
oraz specjalizacja produkcji byty traktowane przede wszystkim jako zrodta wzrostu
gospodarczego i stabilizacji stosunkow miedzynarodowych. Kolejne kryzysy poka-
zaty jednak, ze wspotzaleznosci gospodarcze mogq rowniez generowac ryzyka, je-
zeli dostawy kluczowych surowcow, technologii lub produktow sq skoncentrowane

S Zareba (red), Perspektywy wykorzystania zamrozonych aktywow Centralnego Banku Rosji,
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Raport PISM, Warszawa, wrzesien 2025, s. 32-34, www.pism.pl.
s |bidem.

% Decyzja Rady (WPZIB) 2024/1470 z 21 maja 2024 r. zmieniajgca decyzje 2014/512/WPZIB dotyczgcq
srodkow ograniczajgcych w zwiqzku z dziataniami Rosji destabilizujgcymi sytuacje na Ukrainie,
Dz.U. UE 7 22 maja 2024 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024D1470.

77 S.Kolarz, S. Zareba, Dotychczasowe dziatania paristw G7 i UE, w: S. Zareba (red.), op. cit,, s. 29-40.
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w panstwach sktonnych do wykorzystania swojej dominujgcej pozycji gospodar-
czej do wywierania presji politycznej. Bezpieczenstwo ekonomiczne zaczeto w re-
zultacie zajmowac coraz wazniejsze miejsce w polityce zewnetrznej UE.

Pierwszym impulsem do tej zmiany byta pandemia COVID-19, ktéra ujawnita po-
datnosc¢ globalnych fancuchow dostaw, jednak zasadnicze znaczenie miata rosyjska
agresja przeciwko Ukrainie’. Wieloletnie uzaleznienie czesci panstw UE od rosyjskie-
go gazu, ropy i wegla pokazato, ze relacja uzasadniana wcezesniej korzysciami gospo-
darczymi moze stac sie zrodfem strategicznego zagrozenia. Ograniczanie zaleznosci
energetycznej od Rosji stato sie po 2022 r. nie tylko elementem polityki sankcyjnej, lecz
takze czescig szerszego procesu zwiekszania odpornosci gospodarczej Unii.

Podobna logika zaczeta wptywac na polityke wobec technologii krytycznych.
Koncentracja produkcji najbardziej zaawansowanych potprzewodnikow  poza
Europg oraz rosngce znaczenie sztucznej inteligencii, infrastruktury cyfrowej i tech-
nologii podwojnego zastosowania zwiekszyty znaczenie wtasnych zdolnosci tech-
nologicznych UE”. Instrumenty stuzgce wspieraniu produkcji europejskiej, ochronie
infrastruktury, kontroli inwestycji i zabezpieczaniu fancuchow dostaw zaczety tym
samym tqczy¢ cele gospodarcze z celoami bezpieczenstwa. W przypadku tech-
nologii © znaczeniu strategicznym coraz istotniejsza zaczeta stawac sie rowniez
wspotpraca z panstwami dysponujgcymi uzupetniajgcymi zasobami technolo-
gicznymi, przemystowymi i finansowymi, zwtaszcza Stanami Zjednoczonymi i Wielkg
Brytanig®©.

Szczegolne znaczenie proces ten uzyskat w relacjach z Chinami. Celem UE
nie stafo sie zerwanie wspotpracy gospodarczej, lecz ograniczanie tych zalezno-
sci, ktore w sytuacji konfliktu lub kryzysu mogtyby zostac wykorzystane przeciwko

panstwom europejskim. Podejscie okreslane jako de-risking obejmuje m.in. tech-
nologie krytyczne, strategiczne tancuchy dostaw oraz dostep do surowcow nie-
zbednych dla transformacji energetycznej i cyfrowej. Problemem jest przy tym nie
tylko zaleznosc¢ od wydobycia surowcow poza UE, lecz takze koncentracja ich prze-
tworstwa w Chinach. Dominujgca pozycja ChRL jako dostawcy i przetworcy cze-
Sci surowcow krytycznych zwieksza podatnosc europejskich tancuchow dostaw,
tym bardziej ze Pekin wykorzystywat juz ograniczenia eksportowe jako instrument
polityki gospodarczej®. Dgzenie do zmniejszenia jednej zaleznosci — energetyczne;
od Rosji — moze zatem prowadzi¢ do powstawania nowych zaleznosci zwigzanych
z transformacjg technologiczng i energetyczna.

Doswiadczenia sankcji wobec Rosji dodatkowo uwidocznity znaczenie tego
problemu. Po 2022 r. Chiny staty sie dla Rosji nie tylko waznym odbiorcg surow-
cOw energetycznych, ale rowniez dostawcg towarow przemystowych, technologii

8 P Biskup, M. Szczepanik, op. CIt.

77 A Wojtowicz, N(Al)iasniejsza przysztosc dla UE? Jak ksztattowac strategie UE w erze ogolnej sztucznej
inteligencji, ,PISM Policy Paper”, nr1(223), luty 2026, www.pism.pl.

80 P Biskup, P. Markiewicz, op. cit.

8 P Dzierzanowski, D. Wnukowski, Panstwa ASEAN-u jako partnerzy UE w dywersyfikacji dostaw
surowcow krytycznych, ,Biuletyn PISM”, nr109 (2919), 23 lipca 2024 r., www.pism.pl.

93



o4

JAK UNIA WPLYWA NA SWIAT?

i produktow podwojnego zastosowania, czesciowo zastepujgc dostawcow za-
chodnich. Wspotpraca ta pomogta Rosji dostosowa¢ gospodarke do ograniczenia
wiezi z Zachodem i zmniejszata skutecznosc czesci zachodnich restrykcji®?. Pokazato
to, ze zdolnos¢ UE do stosowania instrumentow geoekonomicznych zalezy nie tyl-
ko od wielkosci jej rynku i kontroli nad wiasnym eksportem, lecz rowniez od pozycji
panstw trzecich w globalnych tancuchach produkcji, technologii i finansowania.
Raport PISM wskazuje zarazem, ze wptywanie na dziatania chinskich przedsie-
biorstw jest mozliwe poprzez zwiekszanie kosztow wspierania Rosji oraz wykorzy-
stanie znaczenia dostepu do rynkow UE | USA, przy czym skutecznosc takiej presiji
zwieksza koordynacja transatiantycka®,

Bezpieczenstwo ekonomiczne nie oznacza przy tym dgzenia UE do samowy-
starczalnosci. Ze wzgledu na skale powigzan gospodarczych Europy ze swiatem
pytoby to zarowno nierealistyczne, jak i ekonomicznie kosztowne. Celem jest ra-
czej identyfikowanie zaleznosci o znaczeniu strategicznym, ich dywersyfikacja oraz
rozwijanie wtasnych zdolnosci w obszarach, w ktorych przerwanie dostaw mogto-
by ograniczy¢ swobode dziatania Unii i jej panstw cztonkowskich. Przyktadem jest
polityka wobec surowcow krytycznych: ograniczaniu zaleznosci od Chin ma stu-
zy¢ nie tylko rozwijanie zdolnosci europejskich, ale takze poszerzanie wspotpra-
cy z alternatywnymi dostawcami, m.in. panstwami Azji Potudniowo-Wschodniej®.
Geoekonomiczna transformacja UE polega wiec nie na odchodzeniu od otwartej
gospodarki, lecz na probie pogodzenia otwartosci i efektywnosci gospodarcze;
z odpornosciq Na presje zewnetrzng.

Z polskiej perspektywy zmiana ta ma szczegolne znaczenie. Doswiadczenie re-
lacji energetycznych z Rosjg potwierdzito wage traktowania zaleznosci gospo-
darczych rowniez w kategoriach bezpieczenstwa, zwtaszcza jezeli dotyczg one
panstw zdolnych do instrumentalnego wykorzystywania handlu i dostaw surow-

cow. Jednoczesnie polityka de-riskingu powinna uwzglednia¢ koszty nowych za-
leznosci powstajgcych wraz z transformacjq energetyczng i technologiczng. Dla
Polski oznacza to interes zarowno w rozwijaniu europejskich zdolnosci przemysto-
wych i technologicznych, jak i w dywersyfikacji zrodet surowcow oraz utrzymaniu
scistej wspotpracy UE z partnerami transatlantyckimi. Doswiadczenia polityki sank-
cyjnej po 2022 r. pokazaty bowiem, ze mozliwosci oddziatywania Unii sq najwieksze,
gdy jej potencjat rynkowy, regulacyjny i finansowy jest tgczony z zasobami Stanow
Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii i innych panstw G7¢.

82 P Dzierzanowski, M. Przychodniak, Gospodarcze wsparcie ChRL dla Rosji po inwazji na Ukraine,
Raport PISM, Warszawa, styczen 2025, www.pism.pl.

8 |bidem.
8 P Dzierzanowski, D. Wnukowski, op. cit.
8 P Biskup, P. Markiewicz, op. cit; E. Kaca, op. cit.
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4.6. MOZLIWOSCI | OGRANICZENIA GEOEKONOMICZNEGO ODDZIAEYWANIA UE

Doswiadczenia ostatniej dekady wskazujg na wzrost znaczenid instrumentow
geoekonomicznych w polityce zewnetrznej Unii Europejskiej. Wynika on w znacznej
mierze ze specyfiki UE: ograniczonym mozliwosciom dziatania w sferze klasycznej
polityki sity towarzyszg znaczne zasoby gospodarcze, regulacyjne i finansowe. Po
2022 r. zostaty one wykorzystane w sposob bardziej bezposrednio podporzgdkowa-
ny celom bezpieczenstwa — przede wszystkim poprzez sankcje wobec Rosji, ogra-
niczanie strategicznych zaleznosci oraz wykorzystanie instrumentow finansowych.

Doswiadczenia te ujawnity jednoczesnie granice tego modelu. Skala jednolite-
go rynku nie gwarantuje skutecznosci sankcji bez zdolnosci do ich egzekwowania,
a wykorzystanie instrumentow finansowych i regulacyjnych wymaga uwzglednia-
nia jego skutkow dla relacji z panstwami trzecimi. Brexit pokazat ponadto, ze po-
tencjat UE zalezy rowniez od zasobow znajdujgceych sie poza jej strukturami insty-
tucjonalnymi. Odbudowa wspotpracy z Wielkg Brytaniq po 2022 r., podobnie jak
koordynacja polityki sankcyjnej z USA i panstwami G7, potwierdzita znaczenie szer-
szej wspotpracy zachodniej dla skutecznosci europejskiej geoekonomii.

7 perspektywy Polski ewolucja ta wzmachia znaczenie UE jako instrumentu od-
dziotywania w obszarach, w ktorych mozliwosci pojedynczych panstw cztonkow-
skich sg ograniczone. Jednoczesnie doswiadczenia polityki wobec Rosji wskazujq,
ze gospodarcze i regulacyjne instrumenty Unii sg najskuteczniejsze, gdy pozostajg
elementem szerszej strategii bezpieczenstwa oraz sg skoordynowane z dziotania-
mi partnerow transatlantyckich.

Rozwoj sankcji gospodarczych, bezpieczenstwa ekonomicznego, polityki prze-
mystowej i instrumentow finansowych znaczgco zwiekszyt mozliwosci oddziotywa-
nia zewnetrznego UE. Doswiadczenia ostatnich lat pokazujg jednak, ze instrumen-
ty geoekonomiczne nie eliminujg znaczenia klasycznych zdolnosci wojskowych.
Rosyjska agresja przeciwko Ukrainie unaocznita potrzebe rownolegtego rozwoju
ekonomicznych i wojskowych narzedzi bezpieczenstwa, co prowadzi do pytania
O miejsce wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony w systemie oddziatywania ze-
wnetrznego UE.
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Sposrod szerokiego instrumentarium UE, stosowanego przez nig do oddziatywa-
nia na srodowisko zewnetrzne, najwieksze napiecia polityczne, kontrowersje, a za-
razem oczekiwania (czesto nierealistyczne) budzity narzedzia z szeroko rozumiane-
go obszaru polityki bezpieczenstwa i obronnosci. Wyposazenie Unii w kompetencje
Z tej dziedziny nastgpito w wyniku serii trudnych kompromisow politycznych panstw
cztonkowskich (a takze, jesli nie przede wszystkim, z USA) i odzwierciedlajgcych je
zmian w pierwotnym prawie wspolnotowym w latach 1991-2003. W 2004 r., a wiec
w chwili polskiej akcesji, UE rozpoczynata operacjonalizacje tych uzgodnien, wcho-
dzgc na sciezke, ktora miata uczynic z niej aktora strategicznego, szeroko rozumia-
nego jako taki podmiot stosunkow miedzynarodowych, ktéry w celu realizacji swo-
ich interesow stosuje narzedzia o charakterze militarnym, w tym site wojskowg®é,

Przez kolejnych ponad 20 lat Unia rozwijata wspolng polityke bezpieczenstwa
i obrony (WPBIO, epizodycznie okreslang jako ,europejska” — EPBIO), prezentujgc jq
jako wyraz europejskich ambicji do stabilizowania swojego bezposredniego i dal-
Szego otoczenia miedzynarodowego oraz umacniania miedzynarodowego pokoju
i bezpieczenstwa. Czas ten z jednej strony charakteryzowat sie bezprecedenso-
wym rozwojem aktywnosci operacyjnej Unii (kilkudziesiecioma operacjami i misja-
mi wojskowymi i cywilnymi) oraz wielosciq inicjatyw (projektow, programow), majg-
cych sktoni¢ panstwa cztonkowskie do wspodlnego rozwoju zdolnosci wojskowych,
co z kolei miato prowadzi¢ do integracji takze w tej sferze, najbardziej wrazliwej
Z punktu widzenia suwerennosci. Z drugiej strony UE byta czesto i powszechnie kry-
tykowana za nieskutecznosc, a wrecz niezdolnosc do rozpoznania priorytetowych
wyzwan i zagrozen dla Europy oraz przeciwdziotania im, a takze za brak zdolno-
Sci do przekucia ambitnych postanowier dokumentow politycznych w praktyczne
dziatania.

Z perspektywy Polski przez niemal caty ten okres (do 2022 r.) UE pozostawata
strategicznie slepa na narastajgce — przynajmniej od 2008 r. — zagrozenia ze strony
Rosji, zwtaszcza dla krajow jej wschodniego sgsiedztwa. Nie odgrywata tez kon-
struktywnej roli w kontekscie wspierania transformacji NATO i jego adaptacji do
zmieniajgcego sie srodowiska bezpieczenstwa, podejmujgc regularnie inicjaty-
wy — szczegolnie w zakresie rozwoju zdolnosci wojskowych — konkurujgce wobec
Sojuszu. Wraz z rozpoczeciem petnoskalowej inwazji Rosji na Ukraine dokonata jed-
nak nieoczekiwanego przetomu w swoim podejsciu do bezpieczenstwa i obronno-
Sci. Bezposrednio zaangazowata caty szereg narzedzi z zakresu WPBIO do wsparcia

8 Interesujgcq dyskusje nt. tego, czym w zasadzie jest aktor strategiczny w stosunkach miedzy-
narodowych i jakie przestanki stojg za tym, by UE przyjeta takg role, prowadzi w swojej ksigzce
francuska historyczka Nicole Gnesotto, Przysztosc Europy strategicznej, PISM, Warszawa 2012.
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walczqgcej z rosyjskg agresjg Ukrainy, a nastepnie sprawnie ustanowita nowe instru-
menty, stuzgce wsparciu odbudowy zdolnosci wojskowych panstw cztonkowskich
i ich bazy technologicznej i przemystowej sektora obronnego (EDTIB). Oznaczato to,
ze WPBIO stato sie — po raz pierwszy w historii — rownie waznym co odstraszanie
i obrona zapewniane przez NATO narzedziem realizacji polskich interesow bezpie-
czenstwa w kontekscie zagrozenia rosyjskiego.

5.1. UE JAKO AKTOR STRATEGICZNY - ISTOTA KOMPROMISU

Nadanie Unii Europejskiej kompetencji w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony
nie bytoby mozliwe bez zakonczenia zimnej wojny i zmiany podejscia USA do swo-
jej roli w zakresie zapewniania pokoju i stabilnosci w Europie. Proby zwiekszenia sa-
modzielnosci dziatania w obszarze obronnosci byty podejmowane przez panstwa
zachodnioeuropejskie jeszcze w latach 80., 0 czym swiadczyto reaktywowanie Unii
Zachodnioeuropejskiej (UZE) w 1984 r. Owoce wspotpracy w tym formacie pozosta-
waty jednak ograniczone. Dopiero gdy znikneto zagrozenie wojng jadrowqg miedzy
NATO a Uktadem Warszawskim i Stany Zjednoczone uznaty, ze mogq przekierowac
swoje zasoby oraz uwage polityczng na inne priorytety (gtdwnie wewnetrzne) i te-
atry (Bliski Wschod i Afryke), UZE uzyskata polityczny mandat do rozwiniecia euro-
pejskich ambicji strategicznych. Przyjeta w 1992 r. przez Rade Ministerialng UZE de-
klaracja petersberska wyznaczata nowy, polityczny poziom ambicji najsilniejszych
wojskowo panstw zachodnioeuropejskich. Miaty one byc¢ zdolne do samodzielnego
prowadzenia (pod kontrolg polityczng i operacyjng UZE) dziatan wojskowych poza
Europg, co samo w sobie wyznaczato zmiane paradygmatu myslenia o zadaniach
sit zbrojnych w warunkach braku zagrozenia wojng na duzg skale. Lista takich za-
dan obejmowata: operacje humanitarne i ratownicze, misje pokojowe i rozjemcze,
zadania bojowe przy opanowywaniu sytudcji kryzysowych, w tym przywraca-
niu pokoju?’. Zgodnie z kompromisem politycznym miedzy europejskimi cztonkami
NATO (jego symbolem jest wspolna deklaracja francusko-brytyjska z Saint-Malo,
z grudnia 1998 r.28), ale takze z USA, UE uzyskata podmiotowose w dziedzinie bezpie-
czenstwa miedzynarodowego niejako poprzez ,wchioniecie” UZE. Naturalng kon-
sekwencjqg tego procesu byto przejecie listy tych zadan in extenso do prawa trak-
tatowego Unii (traktat z Amsterdamu z 1997 r). Rozszerzenie ich listy nastgpito wraz
z traktatem z Lizbony (2007 r) — objety one wowczas: wspolne dziatania rozbrojenio-
we, misje humanitarne i ratunkowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia, misje
zapobiegania konfliktom i utrzymywania pokoju, misje zbrojne stuzqce zarzgdzaniu
kryzysowemu, w tym misje przywracania pokoju i operacje stabilizacji sytuacji po

87 7Za: R. Zieba, Polska we Wspolnej Polityce Bezpieczenstwa i Obrony Unii Europejskiej, ,Polityka
i spoteczenstwo” 2012, nr 10, s. 160.

88  Declaration conjointe franco-britannique sur la défense européenne, Saint-Malo, 4 grudnia 1998 r.,
https://www.vie-publique.fr/discours/148017-declaration-conjointe-franco-britannique-sur-la-
defense-europeenne-dans.
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zakonczeniu konfliktow?®. Z jednej strony byty one najbardziej widocznym wyrazem
narzucenia UE praktycznych ograniczen w zakresie jej roli w dziedzinie bezpieczen-
stwa i obronnosci, szczegolnie gdy rozpatrywac je fgcznie z — powtarzanym juz od
traktatu z Maastricht z 1992 r. — zastrzezeniem, ze zadne z dziotan UE nie ma na celu
przesgdzania o roli NATO (w domysle: w zapewnianiu pokoju w Europie), a sama
Unia bedzie przestrzegac zobowigzan jej panstw cztonkowskich wobec Sojuszu.
Z drugiej strony stanowity fundament dla unijnych inicjatyw rozwoju zdolnosci woj-
skowych i w sposob oczywisty determinowaty aktywnose operacyjng Unii.
Kompromis strategiczny, ktory dat fundament WPBIO, polegat wiec — w ogolnym
ujeciu — na tym, ze UE zyskiwata swoiste przyzwolenie na rozwijanie kompetencji
w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci, ale pod warunkiem ich istotnego ograni-
czenia i zachowania prymatu NATO w europejskiej polityce bezpieczenstwa, a tym
samym mozliwosci ciggtego wptywania na nig przez USA. DIa czesci panstw czton-
kowskich, w tym Polski, utrzymanie tak scisle ograniczonych ram dla rozwoju kom-
petencji obronnych UE stanowito realizacje fundamentalnych zatozen ich polityki
bezpieczenstwa. Ciggte zaangazowanie USA w bezpieczenstwo europejskie i sku-
teczne dostosowanie Sojuszu do nowego srodowiska bezpieczenstwa byto ocenia-
ne jako warunek zachowania choc¢by minimalnego potencjatu odstraszania i obro-
ny przed Rosjq. Jednak inne panstwa cztonkowskie — np. Francja, Belgia, Holandia
czy Hiszpania — nie zrezygnowaty z dgzen do poszerzania tych ram, uznajgc, ze
maksymalizacja samodzielnosci UE w obszarze WPBIO bedzie stuzyc¢ ich interesom
europejskim (cementujgc ich polityczne przywodztwo w UE) oraz globalnym (sta-
bilizacji regionow poza Europq, gdzie miaty swoje interesy, takze jako pozostatosci
kolonialnej historii). Ponad 20 lat rozwoju WPBIO stato sie wiec wypadkowq kolej-
nych kompromisow zawieranych przez te grupy panstw przy duzym zaangazowda-
Niv iNstytucji unijnych oraz w ciggtym, nawet jesli nie bezposrednim, dialogu z USA.

5.2. RAMY STRATEGICZNE WPBIO

W latach 2004-2026 UE trzykrotnie dokonata aktualizacji ram strategicznych
WPBIO. Pozostajgc umocowane w kompromisie co do roli UE w zapewnianiu bez-
pieczenstwa Europie, a przede wszystkim wzgledem NATO, za kazdym razem sta-
nowity one reakcje na toczqce sie i przeszte kryzysy i tylko w ograniczonym stopniu
proponowaty nowe wizje i koncepcje na przysztosc. W tym sensie byty reaktywne
i deskryptywne — nie tworzyty nowej rzeczywistosci politycznej ani nie wyznacza-
ty nowego poziomu ambicji dla UE. | tak pierwsza strategia bezpieczenstwa Unii,
przyjeta w grudniu 2003 r. pt. ,Bezpieczna Europa w lepszym swiecie™® (okreslana
takze jako ,strategia Solany”, od nazwiska owczesnego wysokiego przedstawiciela
ds. WPZIiB i sekretarza generalnego Rady UE), uznawata juz w pierwszym zdaniu,
ze ,Europa nigdy dotqgd nie cieszyta sie w takim stopniu jak obecnie dobrobytem,

8 W aktualnym stanie prawnym lista ta jest zawarta w art. 43 Traktatu o Unii Europejskie;.

% A Secure Europe in a Better World: European Security Strategy, 12 grudnia 2003 r., www.eusc.europa.eu/
keydocuments/european_security_strategy.pdf.
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bezpieczenstwem i wolnosciqg”. Jako gtowne zagrozenia dla UE wskazywata terro-
ryzm, proliferacje broni masowego razenia i niewojskowe skutki odlegtych konflik-
tow regionalnych. Wyraznie wiec pozostawata pod wptywem pozimnowojennych
konfliktow lat 90. oraz poczgtkowej fazy globalnej wojny z terroryzmem i interwenci
USA w Iraku. W takim srodowisku bezpieczenstwa UE stawiata sobie za gtowny cel
odpowiadanie na zagrozenia dla jej bezpieczenstwa u ich zrodet, poza granicami
Europy. | tak celem UE byto zbudowanie stabilnego sgsiedztwa (potudniowego, ze
szczegolnym uwzglednieniem Batkanow Zachodnich, oraz wschodniego) a takze
wzmacnianie porzqgdku miedzynarodowego opdartego na prawie. Fundamentem
unijnego podejscia miaty byc¢ zas kompleksowose (comprehensive approach),
rozumiana jako tgczne stosowanie narzedzi o charakterze wojskowym, ekonomicz-
nym i dyplomatycznym, oraz wspotpraca z partnerami, w tym przede wszystkim

regionalnymi organizacjami miedzynarodowymi (effective multilateralism). Przy
takim ujeciu celdow strategicznych kwestia zdolnosci UE do uzycia sity zbrojnej scho-
dzita na dalszy plan. Z polskiej perspektywy istotnym wyzwaniem byta deklaracja
woli Unii do rozwijania wspotpracy z Rosjq z perspektywd zawigzania z nig partner-
stwa strategicznego, przy jednoczesnym zdawkowym traktowaniu NATO - jedynie
w kategoriach partnera wzmacniajgcego zdolnosc Unii do dziatania.

Probag aktualizacji ESS, podjetg dopiero po ponad 12 latach w mocno juz zmienio-
nym srodowisku bezpieczenstwa — po nielegalnej aneksji Krymu przez Rosje i gtow-
nej fazie wojny koalicji chetnych z tzw. Panstwem Islamskim w Syrii i Iraku — byta
globalna strategia ,Wspolna wizja, wspolne dziatanie. Silniejsza Europa” z czerwca
2016 r?' Podobnie jak strategia Solany, rowniez ten dokument w istotnym stopniu byt
autorskq propozycjq dwczesnej wysokiej przedstawicielki (juz ,do spraw zagranicz-
nych i polityki bezpieczenstwa’, zgodnie z reformag lizbonskag) Federiki Mogherini.
Nadata mu ona szerszy charakter — byta to strategia dla WPZIB, tworzgca ramy
nie tylko dla aktywnosci Unii w militarnym wymiarze bezpieczenstwa, ale dla ca-
toksztattu jej oddziatywan zewnetrznych (np. pomocy rozwojowej). Opierata sie
w petni i budowata na fundamentalnych zasadach oddziatywania zewnetrznego
UE w dziedzinie bezpieczenstwa, podkreslajgc determinacje do obrony tadu mie-
dzynarodowego opartego na prawie oraz do wzmacniania stabilnosci panstw
z europejskiego sgsiedztwa. Narzedziami pozostawaty zintegrowane podejscie do
rozwigzywania kryzysow bezpieczenstwa i konfliktow oraz efektywna wspotpraca
z partnerami (w tym z NATO, wraz z wyrazeniem woli pogtebiania i poszerzania pol
kooperaciji, takze praktycznej — w operacjach). W kwestii obronnosci UE deklarowa-
fa jednak, idgc dalej niz w pierwszej strategii, ze jej celem jest ,gwarantowanie bez-
pieczenstwa swoich obywateli i swojego terytorium” oraz ze ,zwiekszy swoj wktad
w zbiorowe bezpieczenstwo Europy”. PO raz pierwszy pojowit sie tez wowczas ter-
min ,autonomia strategiczna” jako operacyjny cel Unii, definiowany w kategoriach

% Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European Union’s Foreign
and Security Policy, EEAS, czerwiec 2016, www.eeds.europa.eu/eeas/global-strategy-european-
unions-foreign-and-security-policy_en.
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zdolnosci do samodzielnego (niezaleznego od NATO) dziatania w zakresie obrony
Europy przed zagrozeniami militarnymi. Byt to jasny sygnat zmiany poziomu ambicii
odnosnie do roli Unii w dziedzinie bezpieczenstwa.

/naczenie strategii globalnej istotnie ograniczyt jednak czas jej publikacji — tuz
po referendum ws. brexitu 23 czerwca 2016 r., ktérego wynik sitq rzeczy oznaczot
dla UE kryzys egzystencjalny. Z perspektywy Polski istotne byty przy tym nie tyle
nawet zapisy samego dokumentu (cho¢ zapowiadat on kontynuacje wspotpracy
UE z Rosjg, mimo nielegalnej aneksji Krymu i wywotania konfliktu separatystycz-
nego na wschodnie Ukrainy), co natychmiastowe wykorzystanie jego publikacji
oraz wyniku referendum brytyjskiego (ktory poskutkowat odsunieciem sie Wielkie]
Brytanii od procesow decyzyjnych w UE) do ponowienia prob zaciesnienia wspot-
pracy obronnej przez wgskg grupe panstw cztonkowskich. Prezentowana jako
sposob wdrozenia koncepcji europejskiej autonomii strategicznej, inicjatywa wy-
korzystania mechanizmu PESCO z traktatu lizbonskiego do utworzenia awangar-
dy obronnej UE tudziez ,jadra obronnego” Unii z zatozenia wykluczataby panstwa
O orientacji transatlantyckiej, jak Polska. Ostatecznie zabrakio jednak w UE zgody na
takie posuniecie, przede wszystkim ze wzgledu na spodziewany gteboki kryzys poli-
tyczny w relacjach transatlantyckich, jaki by ono wywotato (zob. dalej).

Kolejna aktualizacja ram strategicznych dla WPBIO miata miejsce juz w wa-
runkach rosyjskiej petnoskalowej inwazji na Ukraine z 24 lutego 2022 r?? Kompas
Strategiczny, przygotowany w wieloetapowym procesie konsultacji z panstwami
cztonkowskimi, zostat przedstawiony w marcu tego roku — z opodznieniem spowo-
dowanym wojnq. Jako pierwszy w historii dokument UE okreslat Rosje jako ,bezpo-
Srednie i powazne” zagrozenie dla bezpieczenstwa Europy i jej obywateli. Z polskiej
perspektywy przetomem byt fakt, ze UE po raz pierwszy ocenita wiasciwie nature
tego zagrozenia, stwierdzajgc, ze rzad rosyjski ,aktywnie dziato na rzecz ustano-
wienia stref wptywow w Europie”, uzywajgc w tym celu sity militarnej, dziatan hy-
brydowych, cyberatakow, szantazu gospodarczego i energetycznego oraz grozb
nuklearnych. Niemniej pospieszna aktualizacja Kompasu — dokonana gtownie we
fragmentach dotyczgcych Rosji — spowodowata, ze za tymi deklaracjami nie szty
zadne propozycje konkretnych dziatan. Lwia czes¢ dokumentu opisywata srodo-
wisko bezpieczenstwa UE w stanie, ktory przestat istnie¢ wraz z przekroczeniem
granicy Ukrainy przez pierwsze rosyjskie jednostki wojskowe, proponujqc rozwijanie
narzedzi i podejmowanie przez Unie dziatan zgodnie z ustalonymi wczesniej kie-
runkami i zasadami (przyspieszeniu ulegty jednak np. plany rozwiniecia kompeten-
cji UE w dziedzinie zwalczania zagrozen hybrydowych i wzmacniania mobilnosci
wojskowej). Istotne natomiast byty zapowiedzi rozwiniecia przemystowego wymia-
ru WPBIO — opracowania przez KE propozycji nowych narzedzi do wsparcia bazy
technologiczno-przemystowej sektora obronnego, a takze do odbudowy zapasow

2 A Strategic Compass for Security and Defence — For a European Union that Protects Its Citizens,
Values and Interests and Contributes to International Peace and Security, dok. 7371/22, 21 marca
2022 r,, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7371-2022-INIT/en/pdf.
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uzbrojenia panstw cztonkowskich z myslg o potrzebach Ukrainy (donacje) oraz
wzmochienia odstraszania i obrony przed Rosja.

5.3. WSPOYPRACA Z NATO, OPERACJE | ROZWOJ ZDOLNOSCI WOJSKOWYCH UE

Najwieksze kontrowersje i napiecia polityczne w ciggu ponad 20 ostatnich lat
rozwoju WPBIO budzita kwestia rozwoju zdolnosci wojskowych przez UE. Wszelkie
inicjatywy w tej dziedzinie, czy to podejmowane przez grupy panstw cztonkowskich,
Czy to proponowane przez instytucje unijne, traktowane byty jako proba narusze-
nia kompromisu strategicznego, dotyczgcego ram aktywnosci UE jako aktora stra-
tegicznego vis-a-vis NATO. Ramy te opieraty sie jeszcze na wspomnianych wyzej
uzgodnieniach z lat 90. Warunki uznania przez USA europejskich dgzer do nada-
nia Unii kompetencji w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci za zasadne zostaty
streszczone w koncepcji trzech D”, przedstawionej przez sekretarz stanu Madeleine
Albright w1998 r. Zgodnie z tym podejsciem UE nie mogta rozwijac struktur obronnych
oderwanych od NATO, duplikowac sojuszniczych zdolnosci wojskowych i struktu-
ry dowodzenia ani dyskryminowac europejskich cztonkow Sojuszu (w rozumieniu
umozliwiania im partycypacji w inicjatywach europejskich)®. Towarzyszyto temu
fundamentalne zatozenie o ,jednym zestawie sit’, czyli koniecznosci poszanowania
przez UE prymatu planowania obronnego NATO w ukierunkowywaniu narodowej
polityki obronnej (a zatem uznania, ze to w Sojuszu, a nie w UE zapadajg decyzje
o tym, w jakie konkretne zdolnosci wojskowe i w jakim horyzoncie czasowym majg
inwestowac rzady).

Wyrazem tych ograniczen byt rozwiniety w latach 2002-2003 mechanizm ,Berlin
plus’, zaktadajqcy, ze UE nie bedzie rozwijata wtasnych komaorek planistycznych
i dowodczych, ale korzystata ze struktur dowodzenia i innych zasobow NATO w sy-
tuacji, w ktorej Sojusz (a wiec i USA) nie zdecyduje sie zaangazowac w okreslong
operacje zarzqgdzania kryzysowego. Miat on pozwoli¢ na prowadzenie samodziel-
nej (lbez USA) europejskiej aktywnosci operacyjnej przy braku ryzyka duplikowania
struktur sojuszniczych przez Unie. Zgodnie z tq formutg UE i NATO zyskaty tez formal-
Ny mechanizm konsultacji na szczeblu politycznym, ale ograniczony tylko do kwestii
operacji prowadzonych zgodnie z tym mechanizmem.

Dwie pierwsze operacje wojskowe Unii, ,Concordia” w Macedonii oraz ,Althea”
w Bosni i Hercegowinie, uruchomione odpowiednio w 2003 i 2004 r., byty realizo-
wane wiasnie w tej formule — UE ptynnie przejeta wcezesniej uruchomione w tych
panstwach misje NATO. Miato to stanowic polityczny sygnat podejmowania od-
powiedzialnosci za bezpieczenstwo Europy przez Unie. Jednak nigdy pozniej ta-
kie dziatanie nie zostato powtorzone — od 2004 r. do jesieni 2026 r. UE uruchomita

% Warunki te zostaty przedstawione w artykule prasowym owczesnej sekretarz stanu USA. Zob.
M.K. Albright, The Right Balance Will Secure NATO's Future, ,Financial Times”, 7 grudnia 1998 .

* Wspdlne dziatanie Rady 2004/570/WPZIB z 12 lipca 2004 r. w sprawie operacji wojskowej Unii

Europejskiej w Bosni i Hercegowinie, Dz.U. UE L 252 z 28 lipca 2004 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32004E0570.
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ponad 40 roznych operacji wojskowych i misji cywilnych (z udziatem policji, strazy
granicznej, funkcjonariuszy innych stuzlb mundurowych, wymiaru sprawiedliwosci
itp.). Byty one czesto prowadzone rownolegle do analogicznych dziatan NATO na
tym samym teatrze (np. w Afganistanie, Kosowie, na Morzu Srodziemnym i U wy-
brzezy Rogu Afryki), a konczyty sie ze wzgledu na fiasko ich mandatu wywotane
drastycznym pogorszeniem sytuacji bezpieczenstwa (Sahel, Strefa Gazy, Irak) czy
tez odnotowywaty techniczny sukces, co jednak nie przektadato sie w zaden spo-
sOb na sytuacje strategiczng (np. misja cywilna EUAVSEC, dotyczgca bezpieczen-
stwa ruchu lotniczego w Sudanie Potudniowym).

Przetom pod tym wzgledem przyszedt dopiero po 2022 r., kiedy Unia zaangazo-
wata sie bezposrednio we wspieranie Ukrainy, Motdawii oraz Armenii. W ramach
operacyjnego wymiaru WPBIO ustanowiono treningowq operacje EUMAM, ktorej
celem byto szkolenie Sit Zbrojnych Ukrainy w zakresie walki, m.in. z uzyciem zachod-
nich systemow uzbrojenia, przekazanych jej przez panstwa cztonkowskie. Do jesieni
2026 r. z tego szkolenia skorzystato ponad 75 tys. ukrainskich zotnierzy. Z kolei misje
EUPM w Motdawii i Armenii (oraz misja EUMA dla tego ostatniego kraju) utworzo-
ne zostaty z szerokim mandatem wsparcia bezpieczenstwa tych krajow przez UE.
W ten sposob Unia przetamata wieloletnie tabu dotyczgce wschodniego wymiaru
WPBIO, a od 2022 r. zyskat on znaczenie strategiczne.

Za dowodzenie wiekszoscig operacji wojskowych odpowiadaty panstwa ramo-
we (wydzielajgce na ich potrzeby wiekszose sit i srodkow), wykorzystujgce w tym
celu swoje narodowe komorki dowoddcze (dowddztwa operacyjne). Wywotywane
tym opoznienia oraz perturbacje w koordynacji dowodzenia na szczeblu politycz-
no-strategicznym (w Brukseli, realizowanego przez Rade UE oraz Komitet Wojskowy
UE, EUMC) i operacyjnym (w panstwie ramowym) powodowaty powracanie do kon-
cepcji wyposazenia Unii w specjalng komorke dowodczg, na wzor sojuszniczego
dowoddztwa SHAPE. Pierwsze proby w tym zakresie popierata Polska, sprawujgca
w drugiej potowie 2011 r. prezydencje w Radzie UE. Wspdlnie z Francjg, Niemcami,
Hiszpanig i Wtochami (tworzgc tzw. format ,Weimar plus”) zaproponowata utworze-
nie dowodztwa operacyjnego UE (EU OHQ). Postulaty te nie zyskaty jednak popar-
cia grupy panstw cztonkowskich z Wielkg Brytaniq na czele i dopiero w 2017 r. udato
sie utworzy¢ komorke dowodczg — o nazwie MPCC - ktora przejeta ograniczone
funkcje dowodztwa operacyjnego dla UE. Znaczenie tego kroku byto bardziej sym-
policzne niz praktyczne — Unia dokonywata duplikacji struktur NATO, cho¢ w bardzo
ograniczonym stopniu, sygnalizujgc juz ostatecznie wole odejscia od oryginalnej
formuty ,Berlin plus”. W latach 2017-2026 MPCC stopniowo rozrastato sie i przejmo-
wato odpowiedzialnos¢ za dowodzenie kolejnymi operacjami, aby po 2022 r. uzy-
ska¢ - zgodnie z propozycjami Kompasu Strategicznego - funkcje dowodztwa
operacyjnego UE pierwszego wyboru dla najwazniejszych misji.

Ponad 20 lat aktywnosci operacyjnej Unii cechowato sie zarazem doraznoscig
W reagowaniu, opoznieniami w uruchamianiu misji i operacji oraz 0sigganiu przez
nie gotowosci, brakiem — mimo deklaracji — powigzania z szerszymi celami Unii,
niskim zaangazowaniem osobowym i czasowym oraz czestokroC ,ustugowym”
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charakterem. Co znamienne, UE unikata zaangazowania operacyjnego na wscho-
dzie Europy, co powodowato, ze wschodni wymiar WPBIO byt o wiele mniej rozwiniety
od potudniowego. Istotne operacje i misje dotyczyty Gruzji (misja EUMM ustanowio-
Nna po wojnie Rosji z Gruzjg z 2008 r. do monitorowania linii rozgraniczenia sit), Ukrainy
(EUAM, ustanowiona po agresji Rosji w 2014 r. jako wsparcie reform sektora bez-
pieczenstwa) i Motdawii (EUBAM, do wsparcia bezpieczenstwa granicy ukrainsko-
-motdawskiej). Pozostate misje i operacje koncentrowaty sie na Afryce i Bliskim
Wschodzie, co czynito z operacyjnego wymiaru WPBIO instrument oddziatywania
przede wszystkim na potudniowe sgsiedztwo Unii, w tym Batkany Zachodnie (EULEX
w Kosowie, EUFOR Althea w Bosni i Hercegowinie).

W toku ustanawiania pierwszych operacji wojskowych ujawnity sie duze proble-
my z generowaniem sit do udziatu w nich. Miaty zostac¢ rozwigzane przez utworzenie
systemu grup bojowych UE. Liczgce 1500-2500 zotnierzy wielonarodowe jednost-
ki wojskowe miaty by¢ zgtaszane przez grupy panstw, ktore miaty te sity zgrywac
w jednq catosc (takze w drodze ¢wiczen poligonowych) i zgtaszac do potrocznych
dyzurdw, gotowe do rozmieszczenia w promieniu nawet do 15 000 km od Brukseli.
Z zatozenia miaty to by¢ wiec sity armijne (Igdowe) szybkiego reagowania, przezna-
czone do realizowania najtrudniejszych, ,ekspedycyjnych” operacji wojskowych,
ale o niewielkiej skali i czasie trwania do 30 dni (maks. 120 dni). Taka koncepcja
spowodowata jednak, ze grupy bojowe nie zostaty nigdy uzyte. Gtownym powo-
dem byty koszty — ponoszone niemal w catosci przez panstwa zgtaszajgce swoje
jednostki — oraz brak jakiejkolwiek jasnosci odnosnie do tego, kto miatby odpowia-
dac¢ za udostepnienie sit, ktore zastgpityby dang grupe bojowq w celu dalszego
stabilizowania sytuacji w regionie ogarnietym konfliktem, gdyby konieczne okazato
sie dziotanie dtuzsze niz 120 dni. Polska kilkakrotnie wystawiota grupy bojowe: ,we-
imarskq” z Francjq i Niemcami w 2013 r. oraz ,wyszehradzkg” z Czechami, Stowacjq,
Wegrami, ale tez m.in. Ukraing w latach 2016, 2019, 2023 i 2024-2025 (juz jako wkiad
do sit EU RDC, zaproponowanych w Kompasie Strategicznym jako rozwiniecie kon-
cepcji grup bojowych poprzez ich powiekszenie do ok. 5000 i dodanie elementow
lotniczego, morskiego, cybernetycznego i wsparcia).

Panaceum na problemy grup bojowych — z czasem zaczeto brakowac panstw
chetnych do zgtaszania grup na dyzury — miato by¢ uruchomienie mechanizmu
statej wspotpracy strukturalnej w dziedzinie obronnosci (PESCO - Permanent
Structured Cooperation), przewidzianego jeszcze w traktacie lizbonskim. Miat on
pozwoli¢, zgodnie z duchem Protokotu 10 do traktatu, na wytonienie w UE ,jgdra
obronnego” — waskiej grupy panstw, ktore zbudowatyby wspolne zdolnosci woj-
skowe i przeznaczyty je do realizowania zadan operacyjnych pod dowodztwem UE.
Taka koncepcja byta jednak zrodtem rosngeych napiec¢ transatlantyckich z admi-
nistracjq prezydenta USA Donalda Trumpa, ktory objat wtadze w chwili rozpoczecia
debaty o parametrach uruchomienia PESCO. Ostatecznie w grudniu 2017 r. PESCO
zostato uruchomione w daleko zmiekczonej formule, ktora pozwolita na przystg-
pienie do tego mechanizmu wspotpracy niemal wszystkich panstw cztonkowskich
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UE™. Z perspektywy Polski stanowito to sukces, udato sie bowiem unikng¢ dalsze-
go zaostrzenia w relacjach transatlantyckich, juz nadszarpnietych z jednej stro-
ny przejsciem przez Trumpa do transakcyjnej postawy i kwestionowaniem przez
niego art. 5 Traktatu potnocnoatiantyckiego, a z drugiej — rozwijaniem m.in. przez
prezydenta Francji Emmanuela Macrona narracji o koniecznosci takiego uksztat-
towania koncepcji autonomii strategicznej Europy, aby w praktyce uniezaleznic
sie od USA. Jednoczesnie zachowano potencjat PESCO dla wzmocnienia zdolno-
sci wojskowych panstw cztonkowskich — rzqgdy zobowigzaty sie do m.in. zwieksze-
nia wydatkow na obronnos¢ oraz poszukiwania mozliwosci wspotpracy wojskowej
i przemystowo-obronnej. Niemniej rozwoj PESCO podqgzyt sladami aktywnosci ope-
racyjnej Unii. Do 2026 r. w ramach tego mechanizmu uruchomiono ponad 70 pro-
jektow wspotpracy wojskowej i przemystowo-obronnej, roznigeych sie skalg i o nie-
spojnych budzetach, a juz na pewno nieprowadzgcych wprost do zbudowania puli
zintegrowanych sit, ktore mogtyby stanowi¢ podstawowy instrument UE w zakresie
reagowania kryzysowego. Niezaleznie od niezaprzeczalne] wartosci poszczegol-
nych inicjatyw (np. najwazniejszej z nich, dotyczgcej mobilnosci wojskowe)j) przesqg-
dzito to o porzuceniu koncepcji ,jadra obronnego” UE, co paradoksalnie umozliwito
szybszqg i skuteczniejszg adaptacje NATO do rosngcego zagrozenia rosyjskiego.

Zarowno dgzenia do wzmocnienia systemu dowodzenia operacjami wojskowy-
mi UE, jak i kolejne inicjatywy dotyczgce budowania zdolnosci wojskowych prze-
znaczonych przede wszystkim na potrzeby Unii budzity napiecia transatlantyckie
i rodzity praktyczne problemy koordynacyjne i planistyczne dla stolic. Mozliwosci
formalnej wspotpracy UE z NATO byty bardzo ograniczone ze wzgledu na problem
podwojnego weta — Turcja tradycyjnie blokowata w NATO proby poszerzenia agen-
dy wspotpracy z UE, podnoszgc nieustannie problem wykluczenia jej z inicjatyw
unijnych (w efekcie weta Grecji i Cypru, czesto tez innych panstw, np. Franciji), co
W jej argumentacji stanowito zresztq ziamanie jednej z zasad ,trzech D” (zob. wy-
7ej). W takiej sytuacji koordynacja dziatan, zarowno w zakresie planowania rozwo-
ju europejskich zdolnosci wojskowych, jak i w wymiarze operacyjnym, oparta byta
na nieformalnych kontaktach technicznego personelu obu organizacji, szczegolnie
ESDZ i Sekretariatu Miedzynarodowego NATO, a takze funkcjonariuszy misji obu or-
ganizacji (np. sojuszniczej operacji ISAF i unijnej EUPOL w Afganistanie).

Przetomem w relacjach UE-NATO byta wspolna deklaracja sekretarza gene-
ralnego NATO (wowczas Jensa Stoltenberga), statego przewodniczgcego Rady
Europejskiej (Donalda Tuska) oraz przewodniczgcego KE (Jean-Claude'a Junckera)
z 2016 r. Nadata ona polityczng sankcje i podniosta wspotprace techniczng na
nowy poziom®. UE i NATO podjety sie realizaciji kilkudziesieciu wspolnych inicjatyw,

% Decyzja Rady (WPZiB) 2017/2315 z 11 grudnia 2017 r. ustanawiajgca statq wspotprace strukturalng
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(PESCQ) i okreslajgca liste uczestniczqgcych w nigj panstw cztonkowskich, Dz.U. UE L 331 z 14 grudnia
2017 r., https://eur-lex europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32017D2315.

% Joint Declaration by the President of the European Council, the President of the European
Commission, and the Secretary General of NATO, 8 lipca 2016 r., https:/www.nato.int/cps/en/
natohg/official_texts_133163.htm
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W szczegolnosci zwigzanych z rozpoznawaniem i zwalczaniem zagrozen hybry-
dowych, w cyberprzestrzeni oraz koordynacji inicjatyw przemystowo-obronnych.
Druga (2018) i trzecia (2023) wspolna deklaracja poszerzyty liste wspdlnych dziatan
do ponad 70, dotgczajgc m.in. kwestie zwigzane z mobilnoscig wojskowq i inwa-
zjg Rosji na Ukraine. Dla Polski — z jej perspektywy postanowienia szczytu NATO
w Warszawie w lipcu 2016 r. oznaczaty historyczne wzmocnienie jej bezpieczenstwa
i przetamanie swoistego tabu, zgodnie z ktdrym Sojusz nie rozmieszczat istotnej in-
frastruktury na terytorium nowych panstw cztonkowskich z obawy o reakcje Rosji -
wspolna deklaracja byta niewqtpliwie sukcesem. Oznaczata bowiem de facto roz-
poczecie procesu swoistej konwergencji WPBIO z NATO. Postepujqcy rozwoj WPBIO
zostat niejako wprowadzony na tory, ktore ograniczato ryzyko podwazenia konsen-
susu umozliwiajgcego Unii przyjecie kompetencji w dziedzinie obronnosci. W pe-
wien sposob — i w istotnym stopniu dzieki aktywnosci Polski — zaczat ksztattowac sie
nowy paradygmat rozwoju WPBIO, w ktorym UE stawata sie aktorem wzmacniajg-
cym odstraszanie i obrone przed Rosjq. Miato to miec¢ kapitalne znaczenie kilka lat
pozniej, gdy Rosja rozpoczeta petnoskalowq inwazje na Ukraine.

5.4. POLITYKA PRZEMYSEOWO-OBRONNA

Na tle petnych napiec¢ debat o rozwoju zdolnosci wojskowych i aktywno-
sci operacyjnej UE przemystowy wymiar WPBIO pozostawat przez wiekszg czesc
ostatniego dwudziestolecia w cieniu. Decydowaty o tym przede wszystkim moc-
Nno ograniczone kompetencje Unii z jednej strony w dziedzinie regulowania rynku
obronnego (oddziatywania na strone podazowq), a z drugiej strony wptywania na
kierunki polityki obronnej panstw cztionkowskich (strona popytowa). Wynikato to
z kolei bezposrednio z traktatdw, w tym z art. 346 TFUE, ktory pozwala panstwom
cztonkowskim na derogacje przepisow wspolnotowych dla ,ochrony podstawo-
wych interesow bezpieczenstwa” w odniesieniu do ,produkcji lub handlu broniq,
amunicjg lulbb materiotami wojennymi”. Jego automatyczne stosowanie przez rzg-
dy wytworzyto dorozumiany konsensus, zgodnie z ktorym UE nie byta pod zadnym
wzgledem postrzegana jako podmiot w polityce przemystowo-obronnej. Instytucje
unijne jednoczesnie nie wykazywaty determinacji do zmiany tego stanu rzeczy,
nie widzgc jednoznacznego mandatu politycznego do takiego dziatania ze strony
panstw cztonkowskich. Dobrym przyktadem byta reakcja panstw na przyjecie dy-
rektywy 2009/81 WE?, ktorej celem byto zwiekszenie konkurencji na rynku obronnym
UE poprzez wymuszenie rezygnacji przez rzgdy z offsetow (umow przewidujgeych in-
westycje zagranicznego dostawcy uzbrojenia w przemyst klienta w zamian za ztoze-
nie zamowienia u niego) i udzielania zamowien krajowym przedsiebiorstwom w nie-
konkurencyjnych, krajowych procedurach pozyskiwania wyposazenia obronnego.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13 lipca 2009 r. w sprawie koordynacji

procedur udzielania niektorych zamowiert na roboty budowlane, dostawy i ustugi przez instytucje
lub podmioty zamawiajqgce w dziedzinach obronnosci | bezpieczenstwa i zmieniajgca dyrektywy

2004/17/WE [ 2004/18/WE, Dz. U. UE nr L 216/76.
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W interesie najwiekszych producentow uzbrojenia w Unii (Francji, Niemiec, Wtoch,
Hiszpanii i jeszcze wowczas Wielkiej Brytanii) byto otwarcie rynku mniejszych krajow
- szczegolnie Polski — na ich produkty, a legislacja UE mogta w tym pomaoc. Duza
grupa krajow (takze Polska) dokonata jednak transpozycji z opoznieniem, a nastep-
nie konsekwentnie wykorzystywata art. 346, nie stosujgc procedur przewidzianych
w dyrektywie. Najwieksi producenci uzbrojenia z UE rowniez omijali dyrektywe, ko-
rzystajgc z kolei przewidzionych w niej wyjgtkow dotyczgcych miedzyrzgdowych
programow zbrojeniowych. Przepisy wprowadzone dyrektywq pozostawaty wiec
w wiekszosci martwa literq.

Wobec fiaska narzedzi o charakterze regulacyjnym UE zaczeta rozwijac instru-
menty redystrybucyjne. W 2017 r. KE uruchomita Europejski Fundusz Obronny (EDF)
Z tgcznym budzetem 250 min euro na lata 2017-2020. Jego celem byto stymulowa-
nie wspotpracy panstw cztonkowskich nad badaniami i opracowywaniem no-
wych technologii obronnych (takze w rozumieniu gotowych systemow uzbrojenia)
poprzez dofinansowanie takich projektow w formie grantdw, analogicznie do 7.
Programu Ramowego i Horyzontu 2020. Warunkiem byta wspotpraca podmiotow
europejskich — mechanizmy EDF wykluczaty nie tylko pozaunijne (scislej: pocho-
dzgce spoza Europejskiego Obszaru Gospodarczego) osoby prawne, ale takze np.
europejskie spotki-corki amerykanskich gigantow zbrojeniowych. Budzito to kon-
trowersje i napiecia transatlantyckie, ograniczane jednak relatywnie niewielkg
skalg EDF — w perspektywie finansowej 2021-2027 na granty uzgodniono 73 mld
euro”. Pomimo skromnego budzetu EDF odnidst sukces — UE dofinansowata ponad
225 projektow, ktore zaangazowaty kilkaset podmiotow z wiekszosci panstw czton-
kowskich. Rozwoj tych instrumentow potwierdza, ze sita UE w obszarze bezpieczen-
stwa wynika przede wszystkim z jej kompetencji gospodarczych, regulacyjnych i fi-
nansowych, a nie z posiadania wiasnych zdolnosci do obrony zbiorowej.

Istotq przetomu, ktéry nadszedt wraz z EDF, byt fakt wykorzystania budzetu UE po
raz pierwszy w historii do wsparcia rozwijania zdolnosci wojskowych panstw czton-
kowskich. Wprawdzie nie nastapito to jeszcze bezposrednio, bo poprzez dofinanso-
wanie badan nad nowymi technologiami obronnymi, podczas gdy kwestie dopra-
cowania i zakupu okreslonego systemu uzbrojenia pozostawiono w gestii rzgdow.
Niemniej UE stata sie po raz pierwszy podmiotem polityki przemystowo-obronnej,
dysponujgcym realnymi instrumentami oddziatywania, pozgdanymi przez pan-
stwa cztonkowskie.

Polskim celem wolbec przemystowo-obronnego wymiaru WPBIO byto ograni-
czenie dgzen KE do zwiekszenia stopnia regulacji rynku obronnego. Polska konse-
kwentnie odrzucata dgzenia KE do uszczelnienia dyrektywy 2009/81 (poprzez tzw.
komunikaty interpretacyjne i wzywanie rzgdow do wyjasniania narodowych de-
cyzji o zakupach uzbrojenia), korzystajgc z art. 346 i rozwijajgc wspotprace zbro-
jeniowq z partnerami spoza UE, gtownie USA. Jednoczesnie dgzyta do pozyskania

% Rozporzqgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/697 z 29 kwietnia 2021 r. ustanawiajgce
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dodatkowych srodkow na unowoczesnienie i umiedzynarodowienie krajowego sek-
tora obronnego. Wdrazajqc te zatozenia, przystgpita do szeregu istotnych — choc
skromnych pod wzgledem budzetowym — programow badawczych i rozwojowych,
prowadzonych ze wsparciem Europejskiej Agencji Obrony (EDA), ale wcigz miedzy-
rzadowych w swej naturze (np. ESSOR, dotyczqcy europejskiej, cyfrowej radiostacii
wojskowej). Z kolei w EDF polskie przedsiebiorstwa sektora obronnego, instytucje
naukowo-badawcze czy osrodki badawczo-rozwojowe (np. Wojskowa Akademia
Techniczna, Centrum Techniki Morskiegj) w kolejnych latach coraz wyraznie zazna-
czaty swoj udziat z zwycieskich konsorcjach. Do poczqtku 2026 r. polskie podmioty
wziety udziat w 27 projektach EDF, wartych ponad 570 min euro.

7 perspektywy Polski nagjistotnigjsze byto jednak dokonczenie przetomu w prze-
mystowo-obronnym wymiarze WPBIO, ktore dokonato sie po rozpoczeciu petnoska-
lowej inwazji Rosji na Ukraine. Najpierw UE zdecydowata — co znamienne, bardzo
szybko i sprawnie — o przekierowaniu srodkow z Europejskiego Instrumentu na rzecz
Pokoju (EPF), utworzonego rok wczesniej w celu wspierania reform sektora bezpie-
czenstwa wsrod najstabszych panstw sgsiedztwa potudniowego. Gtownym ce-
lem EPF stato sie zrekompensowanie panstwom cztonkowskim donacji dia Ukrainy
W postaci uzbrojenia, amunicji i innego sprzetu wojskowego, pochodzgcego z ich
zapasow oraz z jednostek liniowych. W ten sposob Unia stata sie z dnia na dzien
gtownym podmiotem stymulujgcym doptyw zachodniej broni na Ukraine, co miato
bezposrednie znaczenie dla przebiegu dziatan zbrojnych na poziomie taktycznym,
przektadajgc sie tym samym na poprawe sytuaciji strategicznej tego kraju wobec
rosyjskich zagdan. Do 2026 r. Unia kilkakrotnie zwiekszata budzet EPF, ostatecznie
do 17 mld euro, z czego ponad 11 mid stanowito posrednie wsparcie dla Ukrainy.
Polska, jako najwiekszy — w pierwszym etapie wojny — donator pomocy wojskowej
dla Ukrainy stata sie tez najwiekszym beneficjentem EPF, uzyskujgc zatwierdzone
wyptaty w wysokosci ok. T mid euro (do 2027 r).

W kolejnym kroku UE rozwineta narzedzia majgce wesprze¢ dostosowanie bazy
technologicznej i przemystowej panstw cztonkowskich do nowych wyzwan — odbu-
dowy europejskich zapasow uzbrojenia uszczuplonych donacjami dla Ukrainy, pro-
dukcji bezposrednio na rzecz tego kraju, a takze przezbrojenia sit zbrojnych krajow
UE w perspektywie potencjalnej rosyjskiej agresji. Dla realizacji tych celow w 2023 .
ustanowiono tymczasowe programy ASAP i EDIRPA. Pierwszy, o budzecie 500 min
euro, oferowat granty na rozbudowe mocy produkcyjnych fabryk amunicji, rakiet,
materiaotow pednych, prochow itp. Polska firma ZM Dezamet uzyskata z niego 2 min
euro'®. Drugi program, wart 300 min euro, byt nowoscig w instrumentarium UE, po-
niewaz pierwszy raz w historii to rzgdy miaty aplikowac¢ o granty na wspolne zakupy

9 WAT uczestniczy w rozwijaniu kompetencji obronnych jutra w projektach EDF, ,Portal Mundurowy”,
25 kwietnia 2026 r., www.portal-mundurowy.pl.

190 Rozporzqgdzenie Parlamentu Europejskiego | Rady (UE) 2023/1525 z 20 lipca 2023 r. w sprawie
wspierania produkcji amunicji (ASAP), Dz.U. UE L185 z 24 lipca 2023 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32023R1525.
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uzbrojenia@. Ostatecznie Unia dofinansowata (kwotami po 60 min euro) wspodline
zakupy amunicji 155 mm roznych typow, systemow obrony przeciwlotniczej produkcii
francuskiej oraz niemieckiej, a takze finskich transporterow opancerzonych. Polski
projekt zakupu pociskow przeciwlotniczych ,Piorun” znalazt sie na liscie rezerwowe).

Istotnie wieksza skala wsparcia UE dla pozyskiwania zdolnosci wojskowych
przez panstwa cztonkowskie nadeszta wraz z planem ,ReArm Europe’, zaprezen-
towanym jako czesc ,Biate] ksiegi w sprawie obronnosci europejskiej — gotowosc
2030" wiosnq 2025 r. z duzym wsparciem Polski, sprawujgcej wowczas przewodnic-
two w Radzie UE'®? W ramach planu KE zaproponowata m.in. aktywacje klauzu-
li wyjscia z Paktu stabilnosci i wzrostu, co miato pozwoli¢ rzgdom na zwiekszenie
ich narodowego zadtuzenia w celu skierowania dodatkowych srodkow na wydatki
obronne. W szacunkach Komisji miato to przynies¢ dodatkowo 650 min euro tgcznie
do 2029 r. Najwiekszg innowacjg byto jednak utworzenie wartego 150 mid euro fun-
duszu pozyczkowego dla panstw cztonkowskich na potrzeby ich inwestycji w zdol-
nosci wojskowe (Security Action for Europe — SAFE)®. Istotg jego atrakcyjnosci miaty
byC o wiele nizsze koszty pozyskania zewnetrznych srodkow przez KE niz indywidu-
alnie przez poszczegodlne panstwa cztonkowskie. Z zatozenia SAFE miat tez postuzy¢
do zaciesnienia wspotpracy rzgdow w rozwijaniu nowych systemow uzbrojenia iich
wspolnym pozyskiwaniu. Z inicjatywy Polski udato sie jednak ustanowic specjalng
derogacje, ktora pozwolita na skierowanie funduszy z SAFE wytgcznie do krajowego
przemystu obronnego, co zmienito charakter tego instrumentu — w praktyce zyskat
on znaczenie strategiczne, jako dodatkowe wzmocnienie zdolnosci wojskowych
panstw cztonkowskich, podczas gdy pierwotnie miat mie¢ przede wszystkim orien-
tacje przemystowq. We wrzesniu 2025 r. KE zaprezentowata wynik podziatu srodkow
z SAFE miedzy aplikujgcymi o fundusze panstwami cztonkowskimi. Najwiekszy przy-
dziat, 43,7 mld euro, uzyskata Polska — wiosng 2026 r. podpisane zostaty pierwsze
umowy wykonawcze. Do pazdziernika 2026 r.ich wartosc opiewata na niemal 120 mid
ztotych®. W ich ramach Polska miata pozyskac¢ m.in. opancerzone wozy bojowe
piechoty (Borsuk, Rosomak), haubice (Krab), system przeciwlotniczy (San), amunicje
artyleryjskg 155 mm, miny przeciwpancerne. karabiny Grot, hetmy, kamizelki kulo-
odporne itp. Jesienig 2026 r. KE uruchomita tez pilotaz programu EDIP, majgcego
stanowi¢ kompleksowe ramy wsparcia UE dla panstw cztonkowskich oraz panstw
stowarzyszonych, jak Ukraina czy Kanada, w zakresie pozyskiwania zdolnosci

0" Rozporzqgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/2418 z 18 pazdziernika 2023 r.
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ustanawiajgce instrument Na rzecz wzmaocnienia europejskiego przemystu obronnego poprzez
zamowienia realizowane na zasadzie wspotoracy (EDIRPA), Dz.U. UE z 26 paYdziernika 2023 r.,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32023R2418.

02 Joint White Paper for European Defence Readiness 2030, JOIN(2025) 120 final, Bruksela, 19 marca
2025 r, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uUri=CELEX%3A52025JC0120.

193 Rozporzqdzenie Rady (UE) 2025/1106 z 27 maja 2025 r. ustanawiajgce Instrument na rzecz Zwiek-
szenia Bezpieczenstwa Europy (instrument SAFE’) poprzez Wzmochienie Europejskiego Prze-
mystu Obronnego, Dz.U. UE z 28 maja 2025 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=
CELEX%3A32025R1106.

104 Zob. portal informacyjny Rzgdu RP nt. programu SAFE: https:/polskasafe.gov.pl/polska-safe/#lista-
podpisanych-umow.
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wojskowych (nie tylko poprzez granty, ale takze specjalne narzedzia oddziatywania
Na przedsiebiorstwa obronne, w tym zakupy interwencyjne oraz wspieranie zawie-
rania przez panstwa konsorcjow miedzyrzqgdowych w celu wspdlnego rozwijania
nowych zdolnosci wojskowych; w EDIP znalazt tez sie specjalny mechanizm wspar-
cia Ukrainy — USI). Z budzetem 1,5 mld euro (w tym 300 min euro na potrzeby Ukrainy)
jego znaczenie byto jednak gtownie symboliczne — dopiero negocjacje nad kolejng
perspektywq finansowq miaty zdecydowac¢ o skali udziatu UE w rozwijaniu poten-
cjatu militarnego Europy.

5.5. PRZYSZtOSC WPBIO

W krotkim terminie, od roku do dwoch lat, przysztos¢ WPBIO — a tym samym
znaczenie Unii Europejskiej jako aktora strategicznego — bedzie zaleze¢ przede
wszystkim od utrzymania i dalszego rozwiniecia narzedzi z dziedziny polityki prze-
mystowo-obronnej. Jesli UE w kolejnej perspektywie finansowej zgodzi sie na am-
bitny budzet do finansowania dziatan z tego obszaru (w tym na program EDIP), to
ugruntuje swojg pozycje jako podmiot skutecznie oddziatujgcy na polityke obron-
Nng panstw cztonkowskich, w tym na wspotprace i co za tym idzie ich integracje woj-
skowq. Jednak pierwsza propozycja KE — przeznaczenia w ramach Europejskiego
Funduszu Konkurencyjnosci 131 mld euro na obronnosc i aktywnosc UE w kosmo-
sie — zostata jesieniq 2026 r. odrzucona, a gorny putap wydatkow na te dziedzi-
ne okreslono na ponizej 100 mid euro. Sugeruje to, ze panstwa cztonkowskie bedg
chciaty utrzymywac role Unii wytgcznie jako wspierajgcq — swoistego donatora
srodkow na modernizacje techniczng ich sit zbrojnych, ale nie jako najwazniejsze
zrodto finansowania tych wysitkow i punkt odniesienia w ich narodowym planowa-
Niu obronnym.

W srednim terminie, do ok. 2030 r., znaczenie UE dla zapewniania pokoju i bez-
pieczenstwa bedzie jednak zaleze¢ przede wszystkim od tego, w jaki sposob zaan-
gazuje sie ona w konstruowanie nowej architektury bezpieczenstwa w Europie po
zawieszeniu broni miedzy Rosjg a Ukraing. Jesli UE wypracuje mechanizmy gwa-
rantowania Ukrainie bezpieczenstwa na jej drodze do akcesji, czy to w oparciu
o art. 427 TUE, czy o klauzule solidarnosci z art. 222 TFUE, to w WPBIO zajdzie kolejny
przetom strategiczny, nawet jesli takie ewentualne gwarancje nie bedq przewidy-
waty zaangazowania operacyjnego sit panstw cztonkowskich. Unia stanie sie bo-
wiem aktorem bezposrednio zatrzymujgcym rosyjskie imperialne ambicje i agresje
przeciwko Ukrainie, ktora w przewidywalnej przysztosci nie bedzie mogta liczy¢ na
podobne zaangazowanie ze strony NATO, do ktorego nie bedzie mogta przystg-
pic w przewidywalnej przysztosci. Brak takiego zaangazowania Unii pozostawi jg
z kolei ponownie w pozycji aktora, ktory nie jest w stanie skutecznie odpowiedziec
na egzystencjalne dla niego zagrozenie, i otworzy droge do debaty — juz zresztqg
wzbierajgcej — o nowych formatach politycznych majgcych zarzgdzac europej-
skg architekturg bezpieczenstwa (np. w oparciu o liderujgce tzw. koalicji chetnych
Niemcy, Francje i Wielkg Brytanie, tzw. E3).
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Dtuga perspektywa czasowa oznacza jednak dla UE koniecznos¢ ponownego
podjecia podstawowego problemu — jej relacji z NATO. Wyksztatcony juz w tej chwili
model konwergencji dziatan UE z Sojuszem, w Ktorym unijne inicjatywy stajg sie
sposobem wzmocnienia odstraszania i obrony przed Rosjg, jest wygodny politycz-
nie, poniewaz pozwala na sprawne redlizowanie koncepcji ,NATO 3.0". Zaktada ona
europeizacje Sojuszu poprzez istotne zwiekszenie wktadu sojusznikow europejskich
- w tym zakresie wsparcie UE w pozyskiwaniu nowych zdolnosci wojskowych, zwiek-
szaniu mobilnosci wojskowej w Europie czy odpowiadaniu na zagrozenia hybry-
dowe jest nie do zastgpienia. Jednoczesnie UE nie zyskuje politycznego mandatu
do decydowania o kwestiach strategicznych — te decyzje zapadajg w formatach
wigzgcych najwieksze panstwa (E3) i we wspotpracy grup panstw z USA. W takim
modelu UE bedzie skutecznie uwiarygadniac¢ zeuropeizowane NATO, pogtebiajgc
i poszerzajgc konwergencje sowich dziatan z sojuszniczymi, a jednoczesnie nie od-
grywajqgc roli polityczno-strategicznej. Jesli jednak w Unii znajdzie sie konsensus,
aby ustanowic polityczny mechanizm kapitalizacji zwiekszonego wysitku obronne-
go panstw cztonkowskich i zaciesnienie wzajemnych zobowigzan do obrony — albo
poprzez reforme traktatowq (wokodt art. 42.7), albo poza traktatami, ale pod warun-
kiem tgcznosci instytucjonalnej z Unig — to WPBIO zostanie przeniesione na nowy
poziom ambicji, a ograniczenia nadane temu wymiarowi aktywnosci Unii u progu
XXI'w. zostang ostatecznie porzucone. Szanse Na to, pod koniec 2026 r., wydajq sie
jednak znikome.



ZAKONCZENIE

PRZEMYSEAW BISKUP

Bilans oddziatywania zewnetrznego Unii Europejskiej w latach 2004-2026 wska-
Zuje na zasadniczg asymetrie miedzy jej potencjatem gospodarczym, regulacyj-
nym i instytucjonalnym a zdolnoscig do samodzielnego ksztattowania miedzyna-
rodowego srodowiska bezpieczenstwa. UE okazata sie skuteczna w transformacii
politycznej i gospodarczej szeregu panstw aspirujgecych do cztonkostwa oraz stata
sie waznym uczestnikiem globalnej wymiany handlowej i podmiotem zdolnym do
mobilizowania znacznych zasobow finansowych. Jednoczesnie jej wptyw na roz-
strzygniecia najwazniejszych konfliktow miedzynarodowych pozostawat ograni-
czony. Wynikato to z braku wtasnych zdolnosci wojskowych, rozbieznosci interesow
strategicznych panstw cztonkowskich i niedostatecznej zdolnosci do podporzgd-
kowania instrumentow gospodarczych wspolnie uzgodnionym celom politycznym.
Historia ostatnich dwoch dekad pokazuje zatem nie tyle stopniowe przeksztatca-
nie UE w klasyczne mocarstwo, ile ewolucje szczegolnego modelu oddziatywania
miedzynarodowego, ktorego skutecznosc zalezy od umiejetnosci wykorzystania
przewag integracji europejskiej w zmieniajgcym sie otoczeniu geopolitycznym.

Z perspektywy Polski zasadnicze znaczenie miato rozszerzenie UE w 20041, Stano-
wigce nie tylko zwienczenie transformacji ustrojowej panstw Europy Srodkowej, lecz
takze geopolityczne przetamanie podziatu kontynentu utrwalonego przez porzg-
dek jottanski. Wiqczenie Polski i pozostatych nowych cztonkdw do unijnego proce-
su decyzyjnego zmienito polityczng geografie integracji europejskiej. Rozszerzenie
przesuneto granice Unii na wschod, wprowadzajgc do jej agendy nowe zagrozenia
i doswiadczenia historyczne. Nie doprowadzito jednak automatycznie do odpo-
wiedniej zmiany europejskiej percepcji bezpieczenstwa. Przez znaczng czesc anali-
zowanego okresu miedzy Polskg i innymi panstwami Europy Srodkowo-Wschodnie;
a czesciqg zachodnioeuropejskich partnerow utrzymywaty sie gtebokie roznice
W ocenie intencji Rosji, znaczenia stosunkow transatlantyckich oraz perspektyw
dalszego rozszerzenia UE. Ich przezwyciezenie nastgpito tylko czesciowo i w duzej
mierze dopiero pod wptywem petnoskalowej agresji Rosji na Ukraine w 2022 .

Pierwszym zasadniczym wnioskiem raportu jest potwierdzenie wyjgtkowej sku-
tecznosci polityki rozszerzenia jako instrumentu oddziatywania zewnetrznego UE.
Perspektywa cztonkostwa tworzyta silniejsze bodzce do reform politycznych, praw-
nych i gospodarczych niz tradycyjne instrumenty dyplomatyczne, pomoc rozwo-
jowa czy wspotpraca sektorowa. Jej znaczenie wykraczato poza proces dosto-
sowania do unijnego dorobku prawnego, poniewaz prowadzita ona do trwatej
zmiany orientacji strategicznej panstw aspirujgcych do integracji. Doswiadczenia
Batkanow Zachodnich, Ukrainy i Motdawii pokazujg zarazem ograniczenia poli-
tyki, ktora oferuje pogtebiong wspotprace bez wiarygodnej perspektywy akcesii.
Partnerstwo Wschodnie, zainicjowane przez Polske i Szwecje, stworzyto wazne ramy
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instytucjonalne i gospodarcze dla zblizenia panstw regionu z UE, lecz nie mogto
W pemi zastgpi¢ politycznej sity oddziatywania obietnicy cztonkostwa. Przyznanie
Ukrainie i Motdawii statusu kandydatow po 2022 r. oznaczato zatem nie tylko zmia-
ne polityki rozszerzenia, ale takze uznanie geopolitycznego znaczenia integracji
europejskiej, postulowanego wczesniej przez Polske.

Drugim wnioskiem jest znaczenie trafnej diagnozy strategicznej jako warunku
skutecznosci instrumentow unijnych. Polityka wobec Rosji znacznej czesci europej-
skich panstw stanowi najwazniejszy przyktad konsekwencji btednego rozpoznania
charakteru zagrozenia. Przekonanie, ze pogtebianie wspotzaleznosci gospodar-
czych bedzie sprzyjato modernizacji Rosjii ograniczato jej sktonnosc do agresiji, przez
wiele lat dominowato nad ostrzezeniami panstw Europy Srodkowo-Wschodniej.
Wojna przeciwko Gruzji w 2008 r. i agresja przeciwko Ukrainie rozpoczeta w 2014 1.
nie doprowadzity do wystarczajgco gtebokiej rewizji tej polityki. Utrzymywanie stra-
tegicznych zaleznosci energetycznych od Rosji ostabiato skutecznosc sankcji oraz
zwiekszato podatnose panstw cztonkowskich na presje gospodarczg. Dopiero wy-
darzenia 2022 r. wymusity zasadniczg zmiane podejscia, polegajgcg na potgcze-
niu restrykcji gospodarczych, ograniczania zaleznosci energetycznych, wsparcia
Ukrainy oraz rozwoju europejskich zdolnosci obronnych. Zmiana ta potwierdzita za-
sadnosc wielu wezesniejszych polskich postulatdw, ale zarazem ujawnita wysokie
koszty ich opoznionej realizacii.

Trzeci wniosek dotyczy ograniczen UE jako aktora globalnego. Doswiadczenia
polityki wobec Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu pokazujg, ze poza obszarem
potencjalnego rozszerzenia Unia dysponowata znacznie stalbszymi mechanizmami
wptywania na wybory strategiczne panstw trzecich. Potrafita mobilizowac pomoc
humanitarng, wspierac reformy, finansowac¢ odbudowe i prowadzic wspotprace
gospodarczqg, ale nie byta zdolna do samodzielnego rozstrzygania konfliktow, w kto-
rych decydujgce znaczenie miaty instrumenty militarne. Wojna w Iraku, arabska
wiosna oraz kolejne konflikty bliskowschodnie ujawniaty dodatkowo rozbieznosci
stanowisk panstw cztonkowskich. W ostatnich latach polityka wobec potudniowe-
go sgsiedztwa coraz silniej podporzgdkowywana byta rowniez celom migracyjnym,
energetycznym i surowcowym. Zwiekszato to jej znaczenie dla bezpieczenstwa we-
wnetrznego UE, lecz jednoczesnie rodzito napiecia miedzy deklarowanymi celami
normatywnymi a doraznymi interesami gospodarczymi i politycznymi.

Czwartym wnioskiem jest rosngce znaczenie geoekonomii jako obszaru, w kto-
rym Unia moze najpetniej wykorzystywac swoje przewagi strukturalne. Wspolna po-
lityka handlowa, bedgca kompetencjg wytgczng UE, zapewnia jej zdolnos¢ dziata-
nia jako jednolity podmiot wobec najwiekszych gospodarek swiata. Wielkosc¢ rynku
wewnetrznego, potencjat regulacyjny, instrumenty finansowe i polityka sankcyjna
tworzg zasoby, ktorymi nie dysponujqg samodzielnie nawet najwieksze panstwa
cztonkowskie. Ich wykorzystanie nabrato szczegdlnego znaczenia w warunkach
narastajgcej rywalizacji mocarstw, fragmentacji globalizacji i instrumentalizaci
wspotzaleznosci gospodarczych. Doswiadczenia sankcji wobec Rosji, ogranicza-
nia zaleznosci strategicznych oraz wspotpracy z partnerami G7 pokazujg jednak, ze
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wielkosc rynku nie gwarantuje automatycznie skutecznosci politycznej. Niezbedne
sg sprawne mechanizmy egzekwowania przyjetych decyzji, ograniczania obcho-
dzenia sankcji oraz koordynacji dziotan z partnerami dysponujgcymi komplemen-
tarnymi zasobami gospodarczymi i finansowymi. Brexit dodatkowo unaocznit, ze
potencjat europejskiego oddziatywania nie pokrywa sie w petni z granicami insty-
tucjonalnymi Unii.

Pigty wniosek odnosi sie do wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony. Jej roz-
WOj przez wiekszos¢ analizowanego okresu charakteryzowata rozbieznos¢ miedzy
deklarowanymi ambicjami strategicznymi a rzeczywistymi zdolnosciami operacyj-
nymi. Unia prowadzita liczne misje cywilne i wojskowe, lecz ich skala i charakter nie
pozwalaty traktowac¢ WPBIO jako alternatywy dla NATO w zakresie odstraszania
i obrony zbiorowej. Z polskiej perspektywy szczegolnie problematyczne pozosta-
Wato ograniczone zainteresowanie wschodnim sgsiedztwem oraz inicjatywy mo-
gqgce prowadzi¢ do konkurenciji instytucjonalnej miedzy UE i Sojuszem. Po 2022 r.
nastgpita jednak istotna zmiana. Wsparcie wojskowe dla Ukrainy oraz rozwoj instru-
mentow przemystowo-obronnych, w tym mechanizmow finansowania wspolnych
zakupow | zwiekszania produkcji uzbrojenia, stworzyty mozliwosci wykorzystania
potencjatu gospodarczego UE do wzmacniania europejskich zdolnosci obronnych.
Najbardziej obiecujgcym kierunkiem rozwoju WPBIO pozostaje zatem nie budowa
struktur konkurencyjnych wobec NATO, lecz wykorzystanie instrumentow unijnych
do wzmacniania europejskiego filaru Sojuszu.

Analiza doswiadczen ostatnich dwoch dekad prowadzi rowniez do wniosku
0 koniecznosci zachowania rownowagi miedzy skutecznosciq procesu decyzyjne-
go a polityczng legitymizacjg wspolnych dziatan. Miedzyrzgdowy charakter WPZIB
bywat zrodtem opdznien, kompromisow ograniczajgcych ambicje oraz trudnosci
w reagowaniu na kryzysy. Nie oznacza to jednak, ze rozszerzenie gtosowania wiek-
szoscig kwalifikowang stanowi uniwersalne rozwigzanie tych problemow. W kwe-
stioch dotyczqcych podstawowych interesow bezpieczenstwa panstw cztonkow-
skich trwatos¢ decyzji zalezy nie tylko od mozliwosci ich formalnego przyjecia, ale
takze od rzeczywistego utozsamiania sie z nimi przez rzady odpowiedzialne za ich
wdrazanie. Z drugiej strony doswiadczenia wspolnej polityki handlowej dowodzq,
ze kompetencje ponadnarodowe mogq zapewniac Unii zdolnos¢ dziatania niedo-
stepng dla panstw wystepujgcych indywidualnie. Kluczowe pozostaje zatem od-
powiednie dopasowanie mechanizmow decyzyjnych do charakteru poszczegol-
nych instrumentow, a nie jednolita centralizacja polityki zewnetrznej.

Z perspektywy Polski cztonkostwo w UE stworzyto mozliwos¢ oddziatywania
na srodowisko miedzynarodowe w skali nieosiggalnej wytgcznie za pomocq in-
strumentow narodowych. Polska uczestniczyta w ksztattowaniu polityki wobec
wschodniego sqgsiedztwa, inicjowota rozwigzania instytucjonalne i zabiegata
O zmiane europejskiej percepcji zagrozen. Jej wptyw nie byt jednak rownomierny
i nie zawsze bezposrednio przektadat sie na decyzje catej Unii. Przyktad Partnerstwa
Wschodniego pokazuje znaczenie zdolnosci budowania koalicji i przektadania na-
rodowych priorytetdw na wspolne inicjatywy europejskie. Z kolei doswiadczenia
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polityki wobec Rosji dowodzq, ze nawet trafna diagnoza strategiczna nie wystar-
cza, jezeli nie towarzyszy jej zdolnosc przekonania najwazniejszych partnerow do
zmiany dotychczasowej polityki. Skutecznosc¢ Polski zalezy wiec zarowno od konse-
kwencji w definiowaniu wiasnych interesow, jak i od umiejetnosci wykorzystywania
mechanizmow integracyjnych do ich realizacji.

Przysztos¢ oddziatywania zewnetrznego UE bedzie zalezata przede wszystkim
od zdolnosci potgczenia trzech wymiarow jej aktywnosci: polityki rozszerzenia, in-
strumentow geoekonomicznych oraz wsparcia bezpieczenstwa i obronnosci. Nie
sqQ to odrebne obszary polityki, lecz wzajemnie uzupetniajgce sie elementy euro-
pejskiej strategii. Integracja Ukrainy i Motdawii, odbudowa europejskiego poten-
cjatu przemystowego, ograniczanie zaleznosci strategicznych oraz rozwoj zdolno-
sci obronnych bedg wymagaty spojnych decyzji politycznych i dtugoterminowej
mobilizacji zasobow. Rownoczesnie UE bedzie musiata zachowa¢ zdolnose wspot-
pracy z partnerami transatiantyckimi, w szczegolnosci ze Stanami Zjednoczonymi
i Wielkg Brytaniq, bez ktorej jej mozliwosci oddziatywania na najwazniejsze wyzwa-
nia bezpieczenstwa pPozostang ograniczone.

Ostatecznie doswiadczenia lat 2004-2026 wskazujq, ze zasadniczym proble-
mem Unii nie jest niedostatek instrumentow oddziatywania zewnetrznego, lecz
trudnosc w ich konsekwentnym podporzgdkowaniu wspolnej strategii. Integracja
europejska stworzyta wyjgtkowy potencjat ksztattowania otoczenia miedzynaro-
dowego, ale nie wyeliminowata rozbieznosci interesow i percepcji zagrozen miedzy
panstwami cztonkowskimi. Dla Polski najwazniejszg lekcjg tego okresu pozostaje
potrzeba tgczenia aktywnego uczestnictwa w procesach integracyjnych z konse-
kwentnym wzmacnianiem bezpieczenstwa narodowego i wiezi transatlantyckich.
W warunkach powrotu rywalizacji mocarstw skuteczna Unia Europejska nie musi
zastepowac panstw cztonkowskich ani NATO w realizacji ich podstawowych funkcii
strategicznych. Powinna natomiast umozliwiac im osigganie celdow, ktorych samo-
dzielna realizacja bytaby niemozliwa lub znacznie bardziej kosztowna. To wiasnie
zdolnos¢ do przeksztatcania potencjatu integracyjnego w realny wptyw polityczny
bedzie najwazniejszym miernikiem skutecznosci zewnetrznego oddziatywania UE
w nadchodzgcych dekadach.
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W ramach projektu ,Bilans cztonkostwa — Europa przysztosci” czotowe polskie think tanki
analizujg ewolucje wybranych polityk Unii Europejskiej w ciggu ostatnich 20 lat. Ta per-
spektywa nie jest przypadkowa. Pokrywa sie z czasem polskiej obecnosci w UE, kiedy juz
jako panstwo cztonkowskie wspottworzylismy jej rzeczywistos¢ polityczng, ekonomiczng
i prownaq.

Polska przez wszystkie lata swojego cztonkostwa byta aktywnym uczestnikiem procesu in-
tegracji. Jako jedno z 28, a nastepnie 27 panstw cztonkowskich, nie zawsze mogta prze-
forsowac¢ kazdy element swojego stanowiska — jest to doswiadczenie wszystkich, nawet
najwiekszych panstw UE. Tym bardziej cenne jest wskazanie, w jak wielu sprawach Polska
miata trafne rozpoznanie problemow politycznych Europy, ktére pomogtoby rozwigzac lub
przynajmniej zminimalizowac trudne kwestie, z jakimi dzis sie mierzymy.

Lepsze zrownowazenie konkurencyjnosci gospodarki i klimatu, lepsze wywazenie polityki
migracyjnej i bezpieczenstwa, czy w koncu ambitny rozwoj rynku wspolnotowego w migj-
sce protekcjonizmu to polski wktad w integracje europejskq, z ktdrego powinnismy czerpac
takze dzis.

Skutecznie ina czas zachecilismy Europe do silniejszego zaangazowania w naszym wschod-
nim sasiedztwie. Partnerstwo Wschodnie wytyczyto droge do umow stowarzyszeniowych
UE z Ukraing, Gruzjq i Motdawiq, bez ktdrych nie bytoby otwartego procesu dalszego rozsze-
rzenia UE na Wschod. To dalsze przesuwanie strategicznych granic Zachodu.

Dlatego chcielismy w gronie wiodgcych polskich think tankow przyjrzec sie nie tylko ewolu-
cji Unii Europejskiej wobec zmian w naszym otoczeniu, ale i zwrdcic uwage na polski wktad,
polskg argumentacje, polskie racje i nierzadko polski wptyw na bieg spraw w UE.

Te 20 lat to okres deklarowanego niekiedy gtosno, a czasem ciszej, zaledwie praktycznie,
strategicznego konsensusu w sprawach polskiego interesu politycznego i gospodarczego
w Europie. To wtasnie budowato polskg site i autorytet. | nadal moze te polskg — dobrze ro-
zumiang — pewnosc¢ siebie budowad!

Dzis ma to znaczenie szczegolne, poniewaz projekt europejski przechodzi proces powaz-
nych i w petni uzasadnionych zmian. Na tym polskim doswiadczeniu mozna wiele zbudo-
wac. Nie kazda zmiana jest automatycznie zmiang na lepsze. Kiedy w politycznej przestrze-
ni Europy, w tym Polski, pojawiajg sie postulaty, ktorych skutkiem bytyby raczej zgliszcza niz
odnowa kontynentu i realna obrona jego interesow politycznych i gospodarczych, warto
zZwrocic uwage na nasze doswiadczenia w Unii. Takze po to, bysmy w Europie poczuli sie
bardziej u siebie. Mamy ku temu silne powody, o ktorych chcielibysmy tutaj przypomniec.

Konrad Szymanski

Kierownik projektu
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