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The aim of the article is to examine non-treaty mechanisms for the
development of the Common Security and Defence Policy. The author
puts forward a thesis that two mechanisms were responsible for this
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WPROWADZENIE

Celem artykulu jest analiza rozwoju integracji w UE na przy-
ktadzie Wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony (WPBiO). Chodzi
o zdiagnozowanie glownych mechanizméw zarzadzania ta polity-
ka, jak rowniez ocena tego, w jaki spos6b mozliwe byly postepy in-
tegracji, w tym stopniowe przechodzenie od metody miedzyrzadowe;j
w kierunku uwspélnotowienia. Przyktad WPBIO jest szczegoélny, gdyz

Artykul powstal w ramach projektu badawczego pt. ,O ekonomicznych podsta-
wach supremacji geopolitycznej” finansowanego ze Srodkéw Narodowego Centrum Nauki,
nr 2015/17/B/HS5/00486 realizowanego w Instytucie Studiéw Politycznych PAN.
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opiera sie ona na silnej roli panstw czlonkowskich, a takze ma od-
niesienie do narodowej suwerennosci i bezpieczenstwa narodowego,
co jest gwarantowane traktatowo (m.in. w art. 346 TFUE). Z biegiem
lat od powolania tej polityki (w 1999, poczatkowo jako Europejskiej
polityki bezpieczenstwa i obrony) nastepowalo przejscie od mechani-
zmow miedzyrzadowych w kierunku hybrydowych, tzn. z coraz wiek-
szym udzialem instrumentéw wspolnotowych. Wprawdzie zmienialy
sie unijne traktaty, ktére stopniowo instytucjonalizowaly omawianag
polityke, niemniej zmiany nastepowaly takze poza traktatami albo
w postaci dzialan nieformalnych i dobrowolnych, albo poprzez roz-
szerzajaca interpretacje traktatow, ktora w istocie tworzyla nowa ja-
kos¢ polityki obrony UE.

Pozatraktatowe metody rozwoju integracji definiuje jako dziatania
wprowadzajace zmiany do wczesniejszych proceséow integracyjnych,
ktore mozna traktowac jako postepy integracji politycznej w Europie,
ale ktore nie byly wprowadzane w wyniku formalnej rewizji trakta-
tow przez panstwa czlonkowskie. Byly raczej wynikiem nieformalnej
praktyki politycznej i interpretacji rozszerzajacych istniejacego prawa
traktatowego. Odpowiadaly za to dwa mechanizmy. Po pierwsze, tzw.
zroznicowana integracja, czyli awangarda niektérych panstw, ktora
inicjowala postepy omawianej polityki. Po drugie, byla to ekspansja
kompetencyjna Komisji Europejskiej (KE) i Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci (ETS, pézniej przemianowanego na Trybunal Spra-
wiedliwosci UE). Obie instytucje poszerzaly obowiazywanie prawa eu-
ropejskiego w zakresie rynku wewnetrznego na obszar polityki bez-
pieczenstwa i obrony. W artykule tym skupiam sie wlasnie na tych
dwoch pozatraktatowych sposobach rozwoju WPBiO. Kluczowe dla
obu wymienionych mechanizméw bylo stanowisko glownych akto-
row geopolitycznych w UE, a wiec najwiekszych panstw czlonkow-
skich. Dlatego w pierwszej czesci artykutu omawiam preferencje tych
panstw wobec postepow integracji. Pézniej skupiam sie na mecha-
nizmach zarzadzania i opisuje sposoby, dzieki ktéorym mozliwy byt
rozw6j WPBiO.

Rozwazania dotyczace pozatraktatowych metod rozwoju integracji
prowadze w odniesieniu do koncepcji fuzji (ang. fusion theory) autor-
stwa Wolfganga Wesselsa'. Wspomniany badacz zwrécit uwage na to,
ze wprawdzie rzady narodowe peinia najwieksza role w polityce unij-
nej i zmianach procesow integracyjnych, ale jednoczes$nie z réznych

! W. Wessels, An Ever Closer Fusion? A Dynamic Macropolitical View on Integration

Processes, ,Journal of Common Market Studies” 1997, vol. 35, nr 2, s. 267-299.
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wzgledow siegaja po instrumenty ponadnarodowe. Podejmuja wiec
podwojna strategie rozwoju integracji. Po pierwsze, wzmacniaja in-
stytucje i procedury ponadnarodowe, m.in. kompetencje Komisji Eu-
ropejskiej i Trybunatu Sprawiedliwosci UE, a takze poszerzajg zakres
stosowania glosowania wiekszosciowego w Radzie UE, co nadaje tej
instytucji wymiar wspolnotowy (ponadnarodowy). Po drugie, pan-
stwa starajg sie¢ wzmacnia¢ role instytucji miedzyrzadowych w UE
(np. Rady Europejskiej), jak rowniez kontrole sprawowang przez rza-
dy nad funkcjonowaniem instytucji technokratycznych w UE. W ten
sposob koncepcja fuzji laczy zaltozenia teorii miedzyrzadowej z neo-
funkcjonalizmem. Uzupelniam to podejscie teoretyczne poprzez kon-
cepcje ,ukierunkowanego oportunisty” (ang. purposeful opportunist),
ktora wskazuje, ze instytucje technokratyczne UE zwiekszaja swo-
ja wladze w procesach integracyjnych, starajac sie dziala¢ zgodnie
z preferencjami najwiekszych panstw czlonkowskich. Proces ten bar-
dzo dobrze ilustruje koncepcje fuzji w odniesieniu do praktyki poste-
pow integracyjnych w ramach WPBiO.

INTERESY GLOWNYCH AKTOROW GEOPOLITYCZNYCH

Podstawowe znaczenie w ksztaltowaniu i rozwoju instytucjonal-
nym unijnych polityk zagranicznej i obronnej mialy trzy najwieksze
panstwa czlonkowskie, tj. Francja, Niemcy i Wielka Brytania. Dlate-
go specjalisci okreslaja ich role mianem ,dyrektoriatu” lub przywodz-
twem E3°. Sytuacja ulegla zmianie z chwila decyzji rzadu brytyjskie-
go o wyjsciu z UE. Nawet, jesli kraj ten bierze udzial w Europejskiej
Inicjatywie Interwencyjnej® i potencjalnie moze dolaczy¢ do PESCO*
(cho¢ do 2018 roku tego nie uczynil) wptyw Londynu na decyzje stra-
tegiczne WPBiO bedzie znikomy”.

> Ch. Hill, The Directoire and the Problem of a Coherent EU Foreign Policy, ,CFSP Fo-
rum” 2006, vol. 4, nr 6, s. 14; B. Giegerich, E3 Leadership in Security and Defence Policy,
»~CFSP Forum” 2006, vol. 4, nr 6, s. 5-7. Niektorzy eksperci dodaja do dyrektoriatu jeszcze
Wtochy i USA, jako panstwa wplywajace na polityke UE. Por. C. Gegout, The Quint: Ac-
knowledging the Existence of a Big Four-US Directoire at the Heart of the European Union’s
Foreign Policy Decision-Making Process, ,Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40,
nr 2, s. 331-344.

® P. Taylor, Emmanuel Macron’s coalition of the willing, ,Politico” 5 February 2018,
https:/ /www.politico.eu/article/emmanuel-macrons-eu-defense-army-coalition-of-the-
willing-military-cooperation/ [dostep: 29 wrzesnia 2018].

* PESCO: The Permanent Structured Cooperation (Stata wspétpraca strukturalna).

° B. Martill, M. Sus, Post-Brexit EU/UK security cooperation: NATO, CSDP+, or French
connection’ ,The British Journal of Politics and International Relations” 2018, https://doi.
org/10.1177/1369148118796979.
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Panstwem bedacym dlugoletnim promotorem wspélpracy obron-
nej w Europie jest Francja. Jeszcze w latach 50-tych XX wieku pro-
bowata wykorzysta¢ Unie Zachodnioeuropejska (UZE)° do zwiek-
szenia strategicznej autonomii Europy Zachodniej od USA i NATO.
Byla to wiec strategia polityczna prowadzona od czasé6w Charles’a de
Gaulle’a’. Wéwczas przyniosta generalnie niepowodzenie, czego prze-
jawem byl faktyczny brak znaczenia politycznego i ,obumieranie”
UZE oraz wystapienie Paryza ze struktur wojskowych NATO (w 1966
roku)®. Odrodzenie idei strategicznej autonomii nastapilo dopiero
po zakonczeniu zimnej wojny, a wiec w wyniku zmniejszenia zagro-
zenia ze strony bloku wschodniego, a tym samym zaleznos$ci Europy
Zachodniej od parasola ochronnego USA. Powrét Francji do struktur
wojskowych NATO (2009) mial na celu wywieranie wplywu na poli-
tyke sojuszu (przy wsparciu Niemiec). Chodzilo zwlaszcza o przejecie
kontroli nad europejskimi strukturami NATO. Poniewaz zamiar ten
nie powiod! sie, Paryz tym bardziej energicznie lobbowat za rozwojem
autonomicznej polityki europejskie;j’.

Celem Francji bylo jednoczesnie zwiekszenie geopolitycznej swo-
body w Europie, jak i budowa potencjatu przemystowego i techno-
logicznego, konkurencyjnego wzgledem amerykanskiego, wreszcie
wzmacnianie sit zbrojnych i ich zdolnosci operacyjnych wykorzystu-
jacych zasoby europejskie (a wiec nie tylko francuskie)'’. Od same-
go poczatku strategia tego panstwa laczyla wiec cele geopolityczne
z gospodarczymi. Francja starala sie przenosi¢ na poziom europej-
ski swoje preferencje i wykorzystywac potencjal zjednoczonej Europy
do osiagania wlasnych celow. Rzecz jasna kluczowe znaczenie mia-
lo tutaj sktonienie Berlina do wspoétpracy. Francuzi byli przekonani,

¢ UZE istniala w latach 1954-2011.

" S. Rynning, The divide: France, Germany and political NATO, ,International Affairs”

2017, vol. 93, nr 2, s. 274-275.
8 Ch.G. Cogan, The Third Option. The Emancipation of European Defense, 1989-2000,
Praeger Publishers, Westport 2001, s. 9.

® M. Weiss, Transaction Costs and the Establishment of the European Security and
Defense Policy, ,Security Studies”, vol. 21, s. 676-677; S. Duke, S. Vanhoonacker, EU-
-NATO relations. Top-down strategic paralysis, bottm-up cooperation, w: The EU, Strate-
gy and Security Policy. Regional and Strategic Challenges, eds. L. Chappell, J. Mawdsley,
P. Petrov , Routledge, New York 2016, s. 159.

1 U. Krotz, Flying Tiger: International Relations Theory and the Politics of Advanced
Weapons, Oxford University Press, Oxford — New York 2011, s. 62-63; B. Schmitt, From
cooperation to integration: defence and aerospace industries in Europe, Institute for Security
Studies, Chaillot Paper, Paris 2000, s. 25-26; L. Chappell, J. Mawdsley, R. Whitman, The
national priorities of Germany, France and the UK. Enabling or constraining a joined-up EU
strategy? w: The EU, Strategy and Security Policy, s. 173.
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ze to oni moga narzucac cele strategiczne, a dzieki poparciu politycz-
nemu i finansowaniu ze strony Berlina — moga je skutecznie urzeczy-
wistniaé w ramach polityki europejskiej'’. W ten sposéb wydawato
im sie, ze beda mogli tez kontrolowac¢ swojego wschodniego sasiada
i jednoczesnie historycznego rywala.

Na ogél uwaza sie, ze dla Niemiec popieranie rozwoju europejskiej
polityki obronnej miato przede wszystkim wymiar gospodarczy. Cho-
dzilo przede wszystkim o rozwoj przemyshu, przy czym technologie
wojskowe byly uznawane jako kolo zamachowe dla caltej gospodar-
ki i jej konkurencyjno§ci eksportowej’’. W tym obszarze rywaliza-
cja z Amerykanami wydawala sie czyms$ oczywistym. Niemniej wraz
z uplywem lat coraz bardziej wyraznie widoczne byly takze interesy
geopolityczne w polityce Berlina. Zwlaszcza po zakonczeniu zimnej
wojny i zjednoczeniu kraju Niemcy wyraznie zblizyly sie do Paryza
i zaczely popieraé¢ strategiczna autonomie Europy'. Wedlug niekto-
rych opinii po kryzysie w relacjach transatlantyckich wokoét amery-
kanskiej interwencji w Iraku (2003) postawa Berlina wrecz zmierzata
do réwnowazenia strategicznego Waszyngtonu'®. Instytucje i polity-
ki europejskie mialy pelnic¢ role gléwnego instrumentu wzmacniaja-
cego znaczenie Berlina na kontynencie'®. Innym niemieckim celem
bylo wykorzystanie omawianej polityki do poglebienia wspétzalezno-
Sci w ramach UE, a tym samym przeciwdzialania tendencjom dez-
integracyjnym'®, jak réwniez wzmocnienia wlasnych wplywéw stra-
tegicznych w Europie Srodkowej i szerzej w ramach unijnej polityki

"' Por. J. Mawdsley, France, the UK and the EDA, w: The European Defence Agency.
Arming Europe, eds. N. Karampekios, I. Oikonomou, Routledge, London — New York 2016,
s. 143; C. Serfati, Les Industries Européennes d’Armement: De la Coopération a U'Integration?
Notes et Etudes Documentaires 5042 (1996-17), La Documentation Francaise, Paris 1996 ;
M.E. Smith, Europe’s Common Security and Defence Policy. Capacity-Building, Experiential
Learning, and Institutional Change, Cambridge University Press, New York 2017, s. 7, 12;
L. Simén, The Spider in Europe’s Web? French Grand Strategy From Iraq to Libya, ,Geopoli-
tics” 2013, 18:2, s. 403-434.

> S. Rynning, The divide..., s. 276; L. Chappell, J. Mawdsley, R. Whitman, The na-
tional priorities of Germany..., s. 175.

* T. Dyson, Germany’s limited leadership in the EDA, w: The European Defence...,
s. 155-169; U. Krotz, J. Schild, Shaping Europe: France, Germany and Embedded Bilatera-
lism from the Elysée Treaty to Twenty-First Century Politics, Oxford University Press, Oxford
2013, s. 212.

* B.R. Posen, European Union Security and Defense Policy: Response to Unipolarity?
L»Security Studies” 2006, 15, nr 2, s. 149-186.

' Por. U. Krotz, J. Schild, Shaping Europe..., s. 214.

® T.G. Grosse, Germany’s strategy and tactics towards the crisis in European integra-
tion, w: Visions and Revisions of Europe, eds. K. Czerska-Shaw, M. Galent, B. Gierat-Bieron,
Goettingen University Press, 2018, s. 9-24.
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wschodniej'’. Przyktadem byto wieloletnie dazenie decydentéw nie-
mieckich do strategicznego ulozenia relacji z Moskwa, a takze ha-
mowanie wszelkich inicjatyw natowskich, ktére moglyby doprowa-
dzi¢ do zadraznienia relacji z Rosja'®. Dlatego tak istotne znaczenie
mialo nie tylko ograniczenie wpltywow Waszyngtonu (ktérego polityka
byla odbierana w Niemczech jako zbyt ofensywna wobec Moskwy),
ale rowniez oddzialywanie sojusznikéw amerykanskich w tej cze-
Sci Europy. Mozna wiec uznad, ze celem Niemiec bylo zmniejszenie
ich strategicznej autonomii wzgledem Berlina.

Wprawdzie, zgodnie z tym co napisalem wczesniej, interesy fran-
cuskie i niemieckie w polityce obronnej w duzej mierze byly zbiezne,
to jednak byly takze pewne rownice miedzy nimi. Przykladowo Niem-
cy nie chcieli angazowac¢ wlasnego potencjalu finansowego lub woj-
skowego na rzecz realizowania francuskich ambicji w bylych kolo-
niach, co niejednokrotnie usprawiedliwiali swoja dtugoletnia tradycja
do nieangazowania sil zbrojnych poza granicami kraju. Z tych przy-
czyn zablokowali m.in. udzial francusko-niemieckiej grupy bojowej
w unijnej misji w Kongo (2006), a nastepnie byli niechetni uczest-
nictwu w misji w Czadzie (2008)". Z kolei Paryz z dystansem pod-
chodzit do propozycji zamiany ich stalego miejsca w Radzie Bezpie-
czenstwa ONZ na tzw. miejsce europejskie. Obu sojusznikéw dzielity
takze sprawy zarzadzania i finansowania WPBiO (m.in. Berlin dazyt
do uwspolnotowienia tej polityki przy ograniczonym zakresie jej fi-
nansowania, zas Paryz preferowal utrzymanie zarzadzania miedzy-
rzadowego przy wprowadzeniu jej finansowania ze srodkéow UE)®.
Pomimo tych réznic oba kraje silnie ze soba wspélpracowaty w oma-
wianej polityce. Bez watpienia postepy w dziedzinie WPBiO wynikaja
z ich politycznego zaangazowania. W niewielkim stopniu omawiana
polityka jest obszarem rywalizacji geopolitycznej miedzy tymi kraja-
mi. Raczej staraja sie one laczy¢ wspoélne europejskie sity do strate-
gicznego rownowazenia Stanéw Zjednoczonych Ameryki.

" L. Chappell, J. Mawdsley, R. Whitman, The national priorities of Germany..., s. 174.

® Szerzej: S. Rynning, The divide..., s. 280.

' A. Menon, Empowering paradise? The ESDP at ten, ,International Affairs” 2009, vol.
85, nr 2, s. 235-236, 240-241; L. Chappell, J. Mawdsley, R. Whitman, The national priori-
ties of Germany..., s. 173-175; M.E. Smith, Europe’s Common Security and Defence Policy,
s. 284.

20 Por. U. Krotz, J. Schild, Shaping Europe..., s. 226.



Pozatraktatowe metody rozwoju integracji... 99

INTERESY AKTOROW GEOPOLITYCZNYCH
A POSTEPY WPBIO

Droge do powolania WPBiO wyznaczyl szczyt francusko-bry-
tyjski w Saint-Malo (1998). Celem Paryza bylo przelamanie brytyj-
skiej rezerwy wobec europejskiej polityki obronnej. Francja wyko-
rzystala silnie proeuropejskie nastawienie premiera Toniego Blaira,
jego chec¢ poglebienia integracji europejskiej oraz zacie$nienia rela-
cji brytyjskiego przemyshu z korporacjami z Europy kontynentalne;j.
Jednak obie strony zasadniczo odmiennie interpretowaly przysztosc
nowej unijnej polityki. Tak jak wczesniej wspomnialem, dla Pary-
za miala ona budowac strategiczna autonomie wobec USA i NATO.
Dla Londynu miala wspiera¢ relacje transatlantyckie, m.in. mobili-
zujac panstwa europejskie do wickszego wysitku w zakresie obron-
nosci, co docelowo moglo wzmacnia¢ NATO. Ponadto, Brytyjczycy
zamierzali wprowadzi¢ wyrazny podzial zadan miedzy obrone tery-
torialng (ze strony sojuszu) oraz uzupetniajace wzgledem NATO mi-
sje petersberskie’' (w wykonaniu polityki UE)*. Wkrétce po ustale-
niach z Saint-Malo odbyt sie najpierw szczyt unijny w Kolonii (1999),
gdzie powolano polityke bezpieczenstwa i obrony, a nastepnie szczyt
w Helsinkach (1999), na ktérym powolano tymczasowe struktury tej
polityki. Stale instytucje dla tej europejskiej polityki przyniost szczyt
w Nicei (2000). Niedlugo pdzniej rachuby i oczekiwania Brytyjczykow
zakonczyly sie ich gorzkim rozczarowaniem, co spowodowato zasad-
niczg zmiane ich stanowiska wobec WPBIO i konsekwentne préby
blokowania kolejnych postepéw tej polityki®.

Roéwnolegle z zabiegami woko6l powolania europejskiej polityki
obronnej tworzono instytucje dla wspélpracy przemystu zbrojeniowe-
go. Jeszcze w roku 1996 z inicjatywy Paryza powotano miedzyrzado-
wa organizacje OCCAR?. Byla to organizacja zalozona poza struktu-
rami UE przez Francje, Niemcy, Wielka Brytanie i Wlochy, nastepnie

’' Misje pokojowe, majace przeciwdziata¢ konfliktom i zarzadzaé sytuacjami kryzy-
sowymi. Przyjete pierwotnie przez UZE, pdzniej wlaczone do Wsp6blnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa przez traktat amsterdamski.

?2 Ch.G. Cogan, The Third Option..., s. 98-101.

# M.E. Sangiovanni, Why a Common Security and Defence Policy is Bad for Europe,
sSurvival, The International Institute for Strategic Studies” 2003, vol. 45, nr 3, s. 196;
M. Weiss, Transaction Costs and the Establishment of the European Security and Defense
Policy..., s. 658, 672.

** Organisation conjointe de coopération en maticre d’armement (OCCAR), czyli Orga-
nizacja jednoczacej wspotpracy w dziedzinie uzbrojenia.
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poszerzona o Belgie i Hiszpanie¢ (1998). Zostala wiec powotana przez
kraje, ktore sa najwiekszymi producentami uzbrojenia w UE i stu-
zyta poglebianiu ich wspotdziatania przy kolejnych projektach (m.in.
koordynowala prace nad samolotem transportowym Airbus A400M
i przejeta nadzér nad powstaniem $Smiglowca bojowego Tiger).
Wprawdzie organizacja zostala otwarta na mozliwoS¢ wspédlpracy
z innymi panstwami, w tym pozaunijnymi (m.in. w jej projektach
braly udzial Norwegia i Turcja), niemniej naukowcy uwazaja, ze ma
ona charakter protekcjonistyczny, tzn. ma na celu zapewnié¢ ochrone
przed najwiekszymi pozaeuropejskimi rywalami®. Organizacja byta
réwniez instytucjonalnym wsparciem dla powstajacego w tym czasie
europejskiego kompleksu przemystowego, czyli blisko wspoélpracuja-
cych ze soba korporacji tworzacych gesta sie¢ wzajemnych powiazan
biznesowych?®®.

Innym instytucjonalnym wsparciem dla rozwoju przemyshu zbro-
jeniowego w Europie jest Europejska Agencja Obrony (EDA*), po-
wolana w 2004 roku. O ile Paryz dazyl do zapewniania tej agencji
szerokich kompetencji, duzego budzetu i personelu, o tyle inne sto-
lice, przede wszystkim Berlin, Londyn i Rzym, pragnely mniejszej
organizacji z ograniczonym finansowaniem europejskim. Ponadto,
Francuzi od poczatku zamierzali wykluczy¢ z prac tej instytucji USA,
natomiast Brytyjczycy byli otwarci na taka wspélprace®. Wiekszosé
specjalistéw uznaje®, ze gore wziely preferencje francuskie, a EDA
ma wyraznie protekcyjny charakter wobec konkurencji ze strony
przemystu amerykanskiego. EDA w niewielkim stopniu wspélpraco-
wala z pokrewnymi agencjami natowskimi, faktycznie duplikowalta
instytucje sojuszu i do pewnego stopnia z nimi rywalizowata®.

Warto zwréci¢ uwage, ze Agencja jednoczesnie stosowala instru-
menty protekcyjne i liberalne. Przykladem tej ostatniej tendencji byto
promowanie otwartych zamoéwien publicznych w UE, co w prakty-
ce oznaczalo zwieckszenie rynku zbytu dla najwiekszych producen-

% C. Hoeffler, European armament co-operation and the renewal of industrial policy
motives, ,Journal of European Public Policy” 2012, vol. 19, nr 3, s. 443.

2% Ibidem, s. 440.

*" The European Defence Agency (EDA).

* J. Mawdsley, France, the UK and the EDA, s. 148.

% J. Batora, European Defence Agency: A Flashpoint of Institutional Logics, ,West Eu-
ropean Politics” 2009, vol. 32, nr 6, s. 1089-1090; C. Hoeffler, European armament co-ope-
ration..., s. 440.
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tow®'. Podstawowym celem EDA miala by¢ europeizacja sektora zbro-
jeniowego w UE, w tym promocja wspélpracy w zakresie badan roz-
wojowych i produkcji uzbrojenia. Obowigzywata tutaj zasada ,stusz-
nego zwrotu”, co oznacza uwzglednianie w polityce grantowej wkladu
finansowego ponoszonego przez poszczegdlne panstwa®. Faktycznie
Agencja wspierala rozwo6j europejskiego kompleksu zbrojeniowego
gromadzacego przede wszystkim najwieksze firmy z Europy Zachod-
niej, jak rowniez jego stopniowg ekspansje na pozostate panstwa UE
(zarowno w wymiarze inwestycyjnym, jak i eksportu gotowych pro-
duktéow). W tym celu wprowadzala dzialania zbierajace informacje
o potrzebach zbrojeniowych w poszczegélnych panstwach oraz po-
tencjale ich przemystu zbrojeniowego, inicjowata programy standary-
zacji zamowien publicznych w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci,
jak réwniez ograniczania offsetu przy tych zaméwieniach®.

Ta ostatnia praktyka jest stosowana przez importerow, zwlasz-
cza panstwa o mniejszym potencjale technologicznym. Polega ona
na tym, aby wraz z zakupami uzbrojenia sprzedawca dzielil sie tech-
nologiami lub dokonywal inwestycji w miejscowy przemyst. W ten
sposob kraje o stabszym potencjale wzmacniajg swoja baze przemy-
slowg i technologiczng oraz chronia miejsca pracy. Uznaje sie row-
niez, ze offset jest korzystny dla matlych i Srednich przedsiebiorstw,
gdyz sprzyja tworzeniu sieci kooperacyjnych z wiekszymi korporacja-
mi®*. Przykladowo panstwa Europy Srodkowej stosowaly dotad offset
w wysokosci od 25 nawet do 180 proc. wartosci kontraktu®. Wsrod
panstw UE najczesSciej stosujacych omawiang praktyke byly na po-
czatku XXI wieku m.in. Polska, Finlandia, Portugalia, Grecja i Hi-
szpania®®. Z tych wzgledéw offset jest korzystny dla krajéw importu-
jacych, natomiast kosztowny dla najwiekszych firm eksportujacych
uzbrojenie. Dodac¢ nalezy, ze zaréowno Francja, jak i Niemcy rzadko

! J. Batora, European Defence Agency..., s. 1089-1090.

%2 C. Hoeffler, European armament co-operation..., s. 440; J. Batora, European Defence
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European Defence Agency, s. 228, 231.
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stosuja offset, réowniez dlatego, ze pod wieloma wzgledami sa one au-
tonomiczne pod wzgledem zakupéw z krajowego przemystu®’. Pan-
stwa te sa przede wszystkim eksporterami uzbrojenia. Dlatego ce-
lem obu byto ograniczenie omawianej praktyki w innych panstwach
cztonkowskich. Optyke Paryza i Berlina przyjeta zaré6wno EDA, jak
i Komisja Europejska (KE). Celem bylo wzmacnianie oraz ochrona
bazy przemystowej i technologicznej w najwiekszych panstwach Eu-
ropy Zachodniej (okreslanej jako EDTIB®®), a nie wzmacnianie takiej
bazy w panstwach slabszych, w tym z Europy Srodkowej*. Agencja
przyjela na przykltad kodeks postepowania w zakresie przetargéw
(2005), w ktérym zalecala ograniczenie offsetu®. Z kolei Komisja
dazyla do ograniczenia offsetu w projekcie dyrektywy UE o zamoé-
wieniach w obronnosci i bezpieczenstwie (2009)*'. Chodzilo przede
wszystkim o wyeliminowanie tzw. offsetu posredniego, tj. w sektorze
zbrojeniowym lub cywilnym niepowiazanym bezposrednio z zama-
wianym uzbrojeniem™.

Wedtug naukowcéw pakiet legislacyjny z 2009 roku® powstat
z inspiracji i zgodnie z interesami najwiekszych producentéow uzbro-
jenia w UE, przede wszystkim Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii.
Wedhug szacunkow szes§¢ krajow Europy Zachodniej (tj. Francja,
Niemcy, Wielka Brytania, Wlochy, Hiszpania i Szwecja) dysponuje
90 proc. potencjatu w przemysle obronnym UE, cho¢ kluczowe zna-
czenie maja te trzy najwieksze*. Jeszcze w 1998 roku wszystkie wy-

% P. Platzgummer, The EDA and defence offsets..., s. 234; J. Edwards, The EU Defence

and Security Procurement Directive..., s. 11.
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L216.

* J. Edwards, The EU Defence and Security Procurement Directive..., s. 2, 10.

* Inna dyrektywa przyjeta w 2009 roku byta dyrektywa PE i Rady 2009/43/WE z dnia
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mienione panstwa podpisaty list intencyjny w sprawie ujednolicenia
regulacji europejskich w zakresie eksportu, zamoéwien publicznych
i standaryzacji uzbrojenia w UE. List byl zapowiedzia powolania
EDA, a nastepnie uchwalenia pakietu legislacyjnego z 2009 roku®.
Celem dyrektywy o zamoéwieniach dotyczacych obronnosci i bez-
pieczenstwie bylo otwarcie rynkow zbytu w panstwach o stabszym
potencjale przemystowym, bedacych jednocze$nie znaczacymi impor-
terami uzbrojenia, dodatkowo bez koniecznosci wzmacniania ich bazy
przemyslowej i technologicznej wynikajacej z offsetu®. Dyrektywa
wprowadzala m.in. obowigazek organizowania otwartych dla firm z ca-
tej UE przetargow i ich wieksza transparentnosé. Ponadto, regulacja
poszerzala rynek zamoéowien na ushugi w zakresie obronnosci i bezpie-
czenstwa. Takie rozwiazanie bylo korzystne dla najwiekszych ekspor-
terow. Tak jak wczeSniej wspomniatem byly to firmy francuskie, nie-
mieckie, brytyjskie, w mniejszym stopniu takze wloskie, hiszpanskie
i szwedzkie’’. Adresatem dyrektywy byli najwieksi importerzy, m.in.
ponownie Wtochy i Szwecja, nastepnie Grecja, Finlandia, Norwegia,
Polska, Rumunia, a takze w mniejszym stopniu inne kraje z Euro-
py Srodkowej i panstwa baltyckie®. Dodatkowo celem dyrektywy
bylo ograniczenia sprzedazy broni w UE przez firmy amerykanskie®.
W ten sposob prawo unijne jednoczesnie stosowalo rozwiazania pro-
tekcyjne i liberalne®. Chronilo przemyst zbrojeniowy w UE przed
pozaeuropejska konkurencja, a jednoczesnie liberalizowalo rynki
zbytu w samej Europie. Dodatkowym przywilejem dla najwiekszych
panstw i korporacji byla mozliwoS¢ ominiecia przepisow dyrektywy,
o ile przynajmniej dwa przedsiebiorstwa podejma wspoélprace w ra-
mach rozwoju nowych technologii wojskowych®'. Tego typu dzialania
byly realizowane przede wszystkim w ramach zachodnioeuropejskie-

* B. Schmitt, From cooperation to integration...

* F. Castellacci, A.M. Fevolden, M. Lundmark, How are defence companies responding
to EU defence and security market liberalization? A comparative study of Norway and Swe-
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go kompleksu przemystowego, co, zdaniem specjalistow, pozwalato
nie tylko na omijanie przetargdéw, ale rowniez kontynuowanie stoso-
wania zasady ,stusznego zwrotu” w ramach tego typu wspélpracy®’.

Jedng z inicjatyw majacych wspiera¢ przemyst obronny w UE
jest PESCO, traktatowy mechanizm zréznicowanej integracji. Zosta-
ta formalnie wprowadzona traktatem lizboriskim (2009), ale Londyn
dtugo uniemozliwial jej powstanie w praktyce. Dopiero perspektywa
brexitu otworzyta taka mozliwosé. W grudniu 2016 roku Rada Euro-
pejska zaproponowata, aby rozpocza¢ prace nad PESCO. Tradycyj-
nie wiodaca role mialy tutaj najwieksze panstwa UE. Na spotkaniu
niemiecko-francuskiej rady ds. bezpieczenistwa i obrony (2017) po-
nownie zaapelowano o powotanie PESCO. Wkrétce pédzniej Francja,
Niemcy, Hiszpania i Wtochy wystosowaly wspoélny list do wysokiego
przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczen-
stwa dotyczacy koniecznosci uruchomienia statej wspélpracy struk-
turalnej. Nastepnie KE obiecala na zachete, ze w przypadku powsta-
nia tej inicjatywy bedzie ona dofinansowana ze $§rodkéw unijnych
[tj. z Europejskiego Funduszu Obronnego (EFO)]. Decyzja polityczna
panstw cztonkowskich zostala podjeta w 2017 roku, a PESCO osta-
tecznie ruszylo w nastepnym roku.

Glownym celem tej wspolpracy jest wzmacnianie potencjalu prze-
mystowego i technologicznego w Europie (EDTIB) i uczynienie prze-
mystu bardziej konkurencyjnym, m.in. poprzez ulatwienie przejec
i fuzji miedzy korporacjami®®. Kolejnym jest ujednolicenie i zwieksze-
nie dostepnosci informacji o potrzebach zbrojeniowych panstw czton-
kowskich, jak réowniez harmonizacja standardow w tym zakresie
w celu bardziej sprawnego funkcjonowania zaméwien publicznych
na rynku wewnetrznym. PESCO ma uruchomic¢ jednolite i wspolne
europejskie przetargi zbrojeniowe, jak rowniez stymulowac zwieksze-
nie wydatkéw inwestycyjnych na obronnosé (o 20 proc.) i wydatkow
na badania rozwojowe (o 2 proc.). Celem jest tez zwiekszenie sSrodkéw
finansowych (w tym unijnych) na misje WPBiO, jak rowniez docelowo
»dzielenie sie” potencjalem wojskowym (m.in. sprzetem) miedzy pan-
stwami czlonkowskimi, zwlaszcza na potrzeby tych misji>*. Wreszcie
PESCO ma zwiekszaé autonomie strategiczna Europy™.

2 Por. J. Edwards, The EU Defence and Security Procurement Directive..., s. 10.
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ZARZADZANIE WPBIO

Tak jak juz napisalem dominujaca role w WPBiO maja najwiek-
sze panstwa czlonkowskie oraz miedzyrzadowe mechanizmy zarza-
dzania®. Badania na temat sieci i intensywnosci powiazan w oma-
wianej polityce wskazuja, ze najwieksze znaczenie ma niemiecki
urzad kanclerski, francuska DGA oraz biuro premiera Zjednoczone-
go Kroélestwa, jak réwniez ambasadorzy wymienionych krajow przy
UE®. Widoczne sa takze trzy tendencje w zakresie zarzadzania, kto-
re w duzym stopniu wynikajg z inicjatywy lub sa aprobowane przez
te kraje. Pierwsza dotyczy tworzenia awangardy w celu poglebienia
integracji w ramach polityki obrony. Polega to na inicjowaniu kolej-
nych dzialan WPBiO przez kilka panstw, w tym zaréwno w ramach
nieformalnych inicjatyw, czyli poza UE (tak jak to mialo miejsce
w przypadku Europejskiej Inicjatywy Interwencyjnej), albo wyko-
rzystujac prawo traktatowe (np. PESCO). Zré6znicowana integracja
nie ma jednak najczesciej na celu tworzenie trwatych podziatéw mie-
dzy cztonkami UE, ale raczej zachecenie wahajacych sie krajow, aby
podazaly za awangarda tworzona najczesciej przez Francje i Niem-
cy, zgodnie z ich interesami®®. Druga tendencja dotyczy stopniowego
odchodzenia od klarownej miedzyrzadowosci w kierunku wspoélnoto-
wosci. Przejawem tego zjawiska bylo utworzenie unijnego funduszu
na cele obronne (EFO), wprowadzanie regulacji unijnych i przypad-
kow glosowania wiekszoSciowego, wreszcie rosnace kompetencje KE
w tym obszarze. Tego typu dzialania sa zwlaszcza popierane przez
Niemcy, podczas gdy Francja starala sie dotad utrzymac zarzadza-
nie miedzyrzadowesg. Juz w latach dziewiecdziesiatych niemieccy
deputowani do PE forsowali wprowadzenie glosowania wigekszoscio-
wego w WPBiO, a pod koniec lat osiemdziesiatych ubieglego wieku
proponowali utworzenie Europejskiej Rady Bezpieczenstwa, na wzor
Rady Bezpieczenstwa ONZ, ktora moglaby sprawnie podejmowac de-
cyzje w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa®. Do tych pomystow
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wrocita w 2018 roku kanclerz Merkel®'. Powigzana z tym jest trzecia

tendencja, a mianowicie przechodzenie od instrumentéw dobrowol-
nych do wymuszanych prawem UE, a tym samym obowigzkowych
dla panstw cztonkowskich.

Przy tej okazji warto zwroci¢ uwage na systematycznie zwieksza-
jaca sie role KE w zarzadzaniu omawiang polityka, ktoéra do niedaw-
na byla uznawana za wylaczna domene panstw cztonkowskich. Jak
wspomniatem wczesniej, odbywalo sie to za przyzwoleniem niekto-
rych stolic, zwlaszcza Berlina. Komisja poszerzala swoje uprawnie-
nia przy nadarzajacej sie okazji, m.in. pomagajac organizowac misje
WPBiO® lub obstugujac fundusze europejskie przeznaczone na bada-
nia rozwojowe majace zastosowanie w obronnos§ci®. Jej zachowanie
na polu polityki obronnej odpowiada dwém koncepcjom naukowym.
Pierwsza wskazuje na zjawisko stopniowej ekspansji kompetencyj-
nej instytucji unijnych (ang. competences creep), a wiec ewolucyj-
nym rozwoju polityk europejskich polegajacym na przenoszeniu ko-
lejnych uprawnienn z poziomu narodowego na europejski®’. Druga
jest koncepcja ,ukierunkowanego oportunisty” (ang. purposeful oppor-
tunist)®®. Wedlug niej Komisja wykorzystuje kazda nadarzajaca sie
okazje do zwiekszenia wlasnych uprawnien, a jednoczes$nie stara sie
uwzglednia¢ oczekiwania najwiekszych decydentéw, ktéorymi w UE
sa panstwa czlonkowskie. W ramach polityki obronnej umiejetnie
promowatla cele najwiekszych panstw, przez co zdobywala ich przy-
chylnos¢. Mobilizowala takze najwazniejszych interesariuszy, czyli
firmy zbrojeniowe do wspierania wilasnej agendy. Jednoczesnie ko-
rzystala z instrumentéw prawnych, w tym odwotujac sie do orzeczen
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS)®°. Wreszcie sprawnie

8 Europa muss handlungsfihig sein — nach aufSen und innen”, Kanzlerin Merkel im

Gesprdch, ,Frankfurter Allgemeine Zeitung” 3 Juni 2018, http://www.faz.net/aktuell/po-
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15619721.html [dostep: 29 wrzesnia 2018].

% M. Riddervold, (Not) in the Hands of the Member States: How the European Com-
mission Influences EU Security and Defence Policies, ,Journal of Common Market Studies”
2016, vol. 54, nr 2, s. 353-369.

% M. Citi, Revisiting Creeping Competences in the EU: The Case of Security R&D Policy,
s,Journal of European Integration”, vol. 36, nr 2, s. 135-151.

% M. Citi, Revisiting Creeping Competences in the EU...; Ch.J. Bickerton, B. Irondelle,
A. Menon, Security Co-operation beyond the Nation-State: The EU’s Common Security and
Defence Policy, ,Journal of Common Market Studies”, vol. 49, nr 1, s. 1-21.

% Por. L. Cram, Policy-making in the EU: Conceptual Lenses and the Integration Pro-
cess, Routledge, London 1999; I. Camisao, M.H. Guimaraes, The Commission, the Single
Market and the Crisis: The Limits of Purposeful Opportunism, ,Journal of Common Market
Studies” 2017 vol. 55, nr 2, s. 223-239.

% Szerzej: M. Citi, Revisiting Creeping Competences in the EU..., s. 146-147.



Pozatraktatowe metody rozwoju integracji... 107

poshugiwala sie¢ narracja proeuropejska dla realizacji wtasnych celéw
instytucjonalnych®’.

Dobrym przykladem przejscia od zarzadzania miedzyrzadowego
do wspoélnotowego, a takze od instrumentéw dobrowolnych do przy-
musowych jest rozwéj WPBiO na poczatku XXI wieku. Preludium
dla instytucjonalizacji tej polityki bylo zalozenie OCCAR (1996),
a nastepnie list intencyjny szesciu panstw® w sprawie pogtebienia
wspolpracy przemyshu obronnego w UE, w tym w zakresie prowa-
dzenia wspélnych badan rozwojowych, standaryzacji uzbrojenia
i zaméwien publicznych oraz wspierania eksportu broni (i ushug
obronnych) na rynku wewnetrznym (1998)°°. Pézniej powotano EDA
(2004), ktora zajmowala sie wszystkimi tematami wyszczegolnio-
nymi we wspomnianym liScie. Byla ona zarzadzana w sposéb mie-
dzyrzadowy, a wiec podlegala Scisle panstwom czlonkowskim — przy
bardzo niewielkim udziale ze strony urzednikéw KE. Na tym etapie
integracji duza czes¢ panstw nie chciata sie zgodzi¢ na wieksza role
Komisji w WPBiO”. Kolejne inicjatywy Agencji zmierzaly do upo-
wszechniania dobrych praktyk, wspoélnych standardéow oraz polegaty
na dobrowolnosci uczestnictwa ze strony panstw. Tak bylo w przy-
padku preferowanych przez najwicksze panstwa rozwiazan dotycza-
cych przetargdéw i ograniczajacych stosowanie offsetu, jak réwniez
zbierania i bezpieczenstwa informacji (propagowanych m.in. poprzez
kodeksy postepowania). EDA gromadzila w istocie informacje o po-
tencjale obronnym i potrzebach zbrojeniowych w UE, jak réwniez
publikowata raporty, ktére mialy ilustrowac¢ zle i dobre zjawiska
na rynku wewnetrznym. W ramach EDA powstal takze elektronicz-
ny biuletyn zaméwien publicznych, aby krzewi¢ zwyczaj oglaszania
przetargdw zbrojeniowych, na wzoér innych zaméwien publicznych,
ktore powinny by¢ publikowane na stronach internetowych UE
(w ramach tzw. TED)”'. Eksperci sa zgodni, ze w ten sposéb Agen-
cja przygotowywatla grunt do wprowadzenia bardziej przymusowych
i wspélnotowych rozwigzan stosowanych w okresie poézniejszym
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przez KE™. Niektorzy okresSlaja ten okres dzialan EDA, jako ,ksztal-
towanie Swiadomosci” wsréd decydentow rzadowych na temat poza-
danych kierunkéw polityki unijnej’”. Ich bardziej zdecydowane rea-
lizowanie bylo mozliwe dopiero woéwczas, kiedy nastapilo przejscie
od instrumentéw woluntarystycznych w strone obowiazkowego dla
wszystkich prawa europejskiego.

Ten moment przyszed!l, kiedy KE zaproponowala pakiet dyrek-
tyw obronnych. Zgodnie z koncepcja ,ukierunkowanego oportu-
nisty”, urzednicy europejscy (oportunistycznie) realizowali wole
polityczna najwiekszych panstw czlonkowskich pragnacych zlibera-
lizowaé rynek zaméwien wojskowych w UE’. Strategia Komisji po-
legata na tym, aby ominac traktatowe wylaczenie zamowien maja-
cych zwigzek z bezpieczenstwem narodowym z regul przetargowych
na rynku wewnetrznym (art. 346 TFUE). Wczesniej Komisja dwu-
krotnie skarzyla panstwa czlonkowskie przed ETS za naduzywanie
art. 346, a Trybunal za kazdym razem przyznawal racje KE (casus
Hiszpanii z 1999 roku i Wtoch z 2008 roku)”®. W ten sposéb two-
rzono precedensy prawne, ktore obligowaly panstwa do przestrzega-
nia regul rynku wewnetrznego w obszarze zamoéwien zbrojeniowych.
W tej sytuacji panstwa czlonkowskie mogly oczekiwac kolejnych
dziatan prawnych Komisji skierowanych przeciwko tym krajom, kté-
re beda blokowaly proponowane dyrektywy. Mialy one wprowadzac
bardziej liberalne zasady do organizowania zakupéw uzbrojenia lub
ustug zwiazanych z bezpieczenstwem, ulatwia¢ transfer transgra-
niczny broni, a tym samym poprawia¢ warunki handlu tego typu
towarami w UE. Wsparciem dla Komisji byly dziatania prezydencji
francuskiej, ktora zabiegata o ztamanie mniejszosci blokujacych dla
tych regulacji w Radzie UE. Ostateczny ksztalt legislacji za kazdym
razem byl wynikiem kompromisu miedzy Francja, Niemcami i Wiel-
ka Brytania”.

" D. Fiott, The European Commission and the European Defence Agency..., s. 552;
A. Georgopoulos, The EDA and EU defence procurement integration..., s. 118, 132; F. Castel-
lacci, A.M. Fevolden, M. Lundmark, How are defence companies responding...

"® P. Platzgummer, The EDA and defence offsets..., s. 231-236.

" D. Fiott, Patriotism, Preferences and Serendipity..., s. 1047; C. Hoeffler, European
armament co-operation..., s. 436.

7> M. Blauberger, M. Weiss, ‘If you can’t beat me, join me!” How the Commission pushed
and pulled member states into legislating defence procurement, ,Journal of European Public
Policy” 2013, vol. 20, nr 8, s. 1127-1130.

¢ M. Blauberger, M. Weiss, ‘If you can’t beat me, join me!’..., s. 1131; D. Fiott, Patrio-
tism, Preferences and Serendipity..., s. 1054.
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Nie bez znaczenia byl okres implementowania dyrektyw przez Ko-
misje tuz po ich uchwaleniu (w 2009 roku). Dzialania urzednikéw
unijnych polegaly na publikowaniu niewiazacych prawnie not z wy-
tycznymi. Mialy one m.in. odniesienie do stosowania offsetu w prze-
targach zbrojeniowych. Przepisy dyrektywy o zamoéwieniach dotycza-
cych obronnosci i bezpieczenstwie wprost nie ograniczaja omawianej
praktyki, niemniej noty Komisji juz to czynily, zwltaszcza w stosunku
do tzw. offsetu posredniego. Jednoczesnie KE wszczela szereg poste-
powan przed Trybunalem Sprawiedliwosci UE (TSUE) przeciwko tym
panstwom, ktoére nie respektowaly jej ,dobrowolnych” wytycznych
(m.in. wobec Grecji, Czech, Polski, Stowenii, Holandii, a wiec importe-
rom uzbrojenia, ktérzy generalnie byli niezadowoleni z kierunku dzia-
tan KE, faktycznie wykraczajacych poza tresé dyrektywy)”’. Linia po-
stepowania Komisji byla podobna do tej wczesniejszej, bowiem starata
sie ona forsowac interpretacje, zgodnie z ktoéra zamoéwienia wojsko-
we powinny uwzglednia¢ swobody obowiazujace na rynku wewnetrz-
nym. Jednocze$snie KE podbudowywala swoje skargi koniecznoscia
przestrzegania zasady praworzadnosci. Wykorzystywala rowniez to,
ze TSUE uznawal, Ze nawet w odniesieniu do obszaréw, w ktérych
panstwa maja wylaczne uprawnienia, Trybunal ma prawo rozstrzy-
gaé, czy panstwa te realizuja swoje uprawnienia zgodnie z prawem
wspolnotowym. Komisja wycofywata skargi do TSUE tylko wtedy, kie-
dy panstwa zgadzaly sie stosowac¢ do jej wytycznych w sprawie offse-
tu’®. Nalezy dodaé, ze sukces implementowania prawa europejskie-
go nie bylby mozliwy bez wsparcia dzialan Komisji przez najwieksze
panstwa cztonkowskie, ktére na kilku spotkaniach konsultowaly wy-
tyczne KE i udzielily poparcia dla ostatecznego ich ksztattu™.

Innym przykladem przejScia od wspolpracy dobrowolnej do
bardziej efektywnie wymuszajacej implementacje decyzji moze byc¢
PESCO. Wprawdzie panstwa same przyjmuja na siebie zobowiazania
w ramach tzw. narodowych planéw wdrazania, ale maja one od tej
chwili charakter wiazacy. Odnosza sie one do wspolnych wskazni-
kow i istotnych kryteriow (m.in. dotyczacych zwickszenia inwesty-

""" KE pozywa Polske za niewdrozone przepisy, Onet.pl, 25.01.2018, https:/ /wiadomo-
sci.onet.pl/kraj/ke-pozywa-polske-za-niewdrozone-przepisy/08qgrs2 [dostep: 29 wrzesnia
2018].

7 M. Weiss, M. Blauberger, Judicialized Law-Making and Opportunistic Enforcement:
Explaining the EU’s Challenge of National Defence Offsets, ,Journal of Common Market Stu-
dies” 2016, vol. 54, nr 2, s. 455.

7 J. Strikwerda, Unexpected compliance?; M. Weiss, M. Blauberger, Judicialized Law-
-Making and Opportunistic Enforcement..., s. 456-457.
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cji, zakupow broni, wydatkéw na badania rozwojowe). Majg one by¢
pozniej weryfikowane przez EDA i Wysokiego Przedstawiciela Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa (zwierzchnika tej
Agencji). Waznym elementem systemu zarzadzania jest Skoordyno-
wany roczny przeglad w zakresie obronnosci (CARD?®’), ktéry zbiera
informacje od wszystkich panstw uczestniczacych w tej wspolpracy
na temat ich wydatkow i potrzeb zbrojeniowych, jak rowniez weryfi-
kuje stan realizacji ich zobowiazan. Innym elementem wymuszania
implementacji sa sankcje, tacznie z mozliwoscia zawieszania panstw
cztonkowskich w PESCO, jesli si¢ nie wywiazuja ze sktadanych obiet-
nic. Tutaj — co jest wazne — decyzje sg podejmowane wiekszoscig glo-
sow. Kolejnym elementem implementacji jest system zachet, przede
wszystkim dofinansowanie ze strony EFO. Oba instrumenty, czyli
rosnaca rola finansowania z budzetu UE, jak i glosowanie wiekszos$-
ciowe — stanowiag o stopniowym przechodzeniu PESCO z zarzadzania
miedzyrzadowego w kierunku wspélnotowego®'.

W ten sposob zarzadzanie we WPBiO stawalo sie coraz bardziej
hybrydowe. Wprawdzie dominowala miedzyrzadowos¢, ale coraz sil-
niej widoczne byly elementy wspoélnotowe. Czesciej pojawialy sie ele-
menty wiazacej lub przymusowej implementacji decyzji, zwlaszcza
w zwiazku z poszerzaniem zakresu prawa europejskiego w tej polity-
ce oraz jego egzekucja przez KE i TSUE. Najwieksze panstwa czlon-
kowskie kontrolowaly rozw6j WPBiO zgodnie ze swoimi preferencjami
geoekonomicznymi, w tym wykorzystujac instrumenty wspolnotowe
i wsparcie ze strony KE. Mniejsze kraje mogly wprawdzie pozostacé
do pewnego stopnia poza niektorymi inicjatywami, niemniej w coraz
wiekszym stopniu musialy dostosowywac sie do zachodzacych zmian
nawet wtedy, jesli nie byly one w pelni zgodne z ich interesami.

PODSUMOWANIE

Glowng role polityczna pelnia w WPBiO najwicksze panstwa
cztonkowskie, przede wszystkim Francja i Niemcy. Ich celami sa: po-
glebienie integracji europejskiej i strategiczna autonomia (lub ,eu-
ropejska suwerennos¢”) wobec innych poteg. Celem jest stworzenie
osobnego bieguna europejskiego w polityce Swiatowej, a zwlaszcza
niezaleznos¢ strategiczna od USA. Moze to w perspektywie strategicz-

80 Coordinated Annual Review on Defence.
81 Por. D. Fiott, A. Missiroli, T. Tardy, Permanent Structured Cooperation..., s. 11, 18-19.
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nej ostabia¢ spojnos¢ Zachodu. Silny europejski biegun geopolityczny
jest przy tym celem trudnym w realizacji, zwazywszy na wewnetrzne
podzialy w samej UE, w tym réowniez w odniesieniu do relacji trans-
atlantyckich. Ponadto, Europa nadal nie ma wystarczajacego poten-
cjatu, aby odgrywac¢ samodzielna role geopolityczng poréwnywalna
z innymi mocarstwami §wiatowymi®’. Dodatkowo rosnie potega Chin
i narasta konflikt miedzy Waszyngtonem a Pekinem. Czy w tej sytu-
acji celem Europy Zachodniej powinno by¢ oslabianie jednosci Za-
chodu bez gwarancji uzyskania samodzielnej roli przez Unie w po-
lityce miedzynarodowej? Pomimo rysujacych sie watpliwosci wobec
dotychczasowej polityki Paryza i Berlina, rosnaca wtadza obu stolic
w ramach WPBiO powoduje, ze ich perspektywa strategiczna zyskuje
coraz wieksze znaczenie w calej UE i moze by¢ coraz bardziej sku-
tecznie narzucana pozostalym panstwom czlonkowskim.

Waznag role w WPBiO pelnia cele gospodarcze. Wsréd nich najwaz-
niejsze jest wsparcie bazy przemystowej i technologicznej w Europie
Zachodniej, jak réwniez promowanie ekspansji inwestycyjnej i eks-
portowej najwiekszych korporacji zbrojeniowych na rynku wewnetrz-
nym. Jednoczesnie podejmowane sa dzialania majace ograniczac
dostep do tego rynku przez glownych konkurentéow spoza UE. Przy-
kladem sg losy firm brytyjskich, ktére w wyniku brexitu sg wypierane
z programu Galileo, a ich wczeS$niejsze dzialania przejmowane przez
rywali z UE (w najwiekszym stopniu francuski przemyst kosmiczny)®.

Omawiana polityka jest zarzadzana w sposéb hybrydowy. Wpraw-
dzie dominuje miedzyrzadowosé, ale w coraz wigkszym stopniu poja-
wiaja sie elementy wspoélnotowe, takie, jak finansowanie z budzetu
UE, glosowanie wickszosSciowe oraz rosnaca rola KE i TSUE. Postepy
integracji w ramach WPBiO byly mozliwe dzieki dwom pozatraktato-
wym mechanizmom oméwionym w artykule: zréznicowanej integracji
oraz ekspansji kompetencyjnej Komisji i Trybunalu Sprawiedliwo-
Sci. W pierwszym przypadku grupa panstw najbardziej zaintereso-
wana rozwojem WPBiO tworzyla awangarde i proponowala kierunki
rozwoju integracji odpowiadajgce ich wlasnym preferencjom. W dru-
gim, zgodnie z koncepcja ,ukierunkowanego oportunisty” Komisja

8 Por. M.E. Smith, Europe’s Common Security and Defence Policy, s. 16, 264-266, 287,
A. Toje, The European Union as a Small Power, ,Journal of Common Market Studies” 2011,
vol. 49, nr 1, s. 43-60; T.G. Grosse, Systemowe uwarunkowania stabosci polityki zagranicz-
nej Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2010, nr 1 (53), s. 33-66.

8 Por. J. Posaner, Brexit Britain’s satellite threat falls flat with Brussels, ,Politico”,
8 May 2018, https://www.politico.eu/article/brexit-galileo-navigational-satellite-system-
britain-eu-satellite-threat-falls-flat-with-brussels/ [dostep: 29 wrzesnia 2018].
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wspierata cele najwiekszych panstw oraz ich przemystu zbrojenio-
wego, dzieki czemu mogla poszerza¢ wlasne kompetencje w omawia-
nej polityce. Coraz bardziej bylo widoczne przechodzenie od metod
dobrowolnych do zarzadzania przymusowego, poprzez regulacje UE
i orzeczenia TSUE. Wynikalo to z rozszerzajacej interpretacji trakta-
tow stosowanej przez Komisje i Trybunal, jak réwniez poparcia po-
litycznego dla tego typu dziatan ze strony najwiekszych panstw UE.
Elementem poprzedzajacym te ekspansje regulacyjna bylo wprowa-
dzanie programéw woluntarystycznych, stanowiacych rozwigzania
pilotazowe i upowszechniajagce dana polityke. Waznym uzupelnie-
niem byly dziatania promocyjne i proeuropejska narracja majace
sksztaltowacé swiadomosé” dla rekomendowanych zmian.

W ten sposéb w artykule pozytywnie zweryfikowalem koncepcje
teoretyczng fuzji, ktéra laczy w sobie zalozenia podejScia miedzy-
rzadowego i neofunkcjonalizmu. Najwieksze panstwa czlonkowskie,
przede wszystkim Francja i Niemcy, sa zainteresowane postepami
integracji w WPBiO. Jednak wobec oporéw niektoérych innych kra-
jow stosuja dwa typy dzialan. Po pierwsze, mechanizm poglebio-
nej wspolpracy miedzyrzadowej w ramach mniejszej grupy panstw
cztonkowskich, ktoéra mozna okresli¢c awangarda postepow integracji
w omawianej polityce. W ten sposob panstwa te wskazuja kierunki
rozwoju integracji zgodne z wlasnymi preferencjami, a jednoczesnie
wywieraja presje na pozostale kraje, aby przylaczyly sie jak najszyb-
ciej do ich polityki**. Po drugie, aprobuja wzmacnianie kompetencji
europejskiej technokracji i sgdownictwa, a dokladnie ich ekspansje
kompetencyjna wynikajaca z rozszerzajacej interpretacji traktatow.
Wyjasnieniem tego drugiego procesu jest ,ukierunkowany oportu-
nizm” Komisji, ktora poszerza zarowno wlasne uprawnienia, jak
i rozszerza interpretacje prawa unijnego w kierunku aprobowanym
przez najwieksze panstwa czlonkowskie i zgodnie z ich interesami.
W ten sposéb uzyskuje nieformalne wsparcie polityczne z ich strony,
a wiec rowniez aprobate dla tego pozatraktatowego sposobu rozwoju
integracji. Nalezy jednak dodaé, ze tego typu mechanizmy poszerza-
nia zakresu integracji wida¢ od wielu lat réwniez w innych polity-
kach UE lub obszarach prawa europejskiego. Cho¢ poczatkowo na-
wet powazne postepy integracji nastepuja w sposéb pozatraktatowy
— to z reguly sa one podzniej wlaczane do prawa traktatowego przy
jego kolejnej nowelizacji.

8 Szerzej: T.G. Grosse, Germany’s strategy and tactics...





