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UE nieprzygotowana na kryzysy
— wyzwania wdrazania raportu Niinisto

Aleksandra Koziot

Specjalny raport na temat cywilnej i wojskowej gotowosci miat utatwic¢ przygotowanie UE na
powazne kryzysy bezpieczenstwa w Europie. Wdrazanie rekomendacji jest jednak utrudnione ze

wzgledu na ich szeroki zakres, czesciowo wykraczajgcy poza kompetencje UE, a takze brak Srodkdw

na ten cel w najblizszych latach. Powinny one zosta¢ uwzglednione przy planowaniu
nadzwyczajnego finansowania europejskiej obronnosci oraz podczas prac nad nowym unijnym

budzetem na lata 2028—2034.

Szczyt Rady Europejskiej (RE) z 6 marca br. wyznaczyt kierunek
rozwoju europejskiej obronnosci na najblizsze lata, co
czesciowo wpisuje sie w opublikowany w pazdzierniku ub.r.
raport bytego prezydenta Finlandii Sauliego Niinisto ,,Razem
bezpieczniej. Wzmocnienie gotowosci cywilnej i wojskowej
w Europie”. Byto to jedno z trzech specjalnych opracowan
zamoéwionych przez Komisje Europejskg (KE) i panstwa
cztonkowskie UE, obok raportéw Enrico Letty na temat
jednolitego  rynku i Mario Draghiego na temat
konkurencyjnosci. Pod kierownictwem nowego komisarza
obrony Andriusa Kubiliusa trwajg jednoczes$nie prace nad biatg
ksiegg bezpieczenstwa, ktéra ma zosta¢ opublikowana w marcu
br. i powinna uwzglednia¢ cze$¢ rekomendacji dotyczacych
wzmacniania potencjatu obronnego UE.

Raport Niinisté powstat ze wzgledu na rosngcg liczbe
irozszerzajgcy sie charakter zagrozern w Europie, przede
wszystkim na doswiadczenia zwigzane z pandemig, wojng na
Ukrainie i katastrofami naturalnymi wywotanymi przez zmiane
klimatu. Zamdwienie raportu u bytego prezydenta Finlandii byto
celowe, poniewaz panstwo to posiada kompleksowy system
reagowania na zagrozenia, a doswiadczenia z jego wdrazania
i funkcjonowania miaty postuzy¢ jako przyktad przy
formutowaniu  rekomendacji. Celem  raportu  byto
doprowadzenie do wzmocnienia procedur i mechanizmdw
w ramach UE, aby mogta sprawnie funkcjonowac niezaleznie od
wystgpienia kryzysu, nawet na duzg skale.

Gtéwne tezy raportu. Z raportu wynika, ze kluczowa kwestig
pozostaje tempo podejmowania decyzji i koordynacja dziatan
operacyjnych, umozliwiajgce nie tylko skuteczng odpowiedz na
konkretne zagrozenia, ale takze ograniczenie ich eskalacji lub
rozprzestrzeniania sie. Weryfikacji metod dziatania na poziomie
UE miataby stuzy¢ kompleksowa analiza zagrozen, regularne
¢wiczenia gotowosci oraz wspofpraca cywilno-wojskowa za
posrednictwem Europejskiego Mechanizmu Obrony Cywilnej.
Raport proponuje dodatkowo operacjonalizacje art. 42.7 TUE
o wzajemnej obronie iuzupetniajgcego go art. 222 TFUE
o solidarnosci, a takze ujednolicenie standardéw reagowania na
poziomie UE, panstw cztonkowskich i regionéw. Waznym
uzupetnieniem dziatan na poziomie unijnym miatby by¢
protokdt postepowania UE i NATO w sytuacjach kryzysowych,
ktéry umozliwiatby wymiane informacji i uzupetnianie zdolnosci
przez obie organizacje, np. na wypadek wojny. Raport zaleca
ponadto wdrozenie koncepcji obopdlnej odpornosci (mutual
resilience) w stosunkach zewnetrznych z partnerami w ramach
misji i operacji UE oraz strategii Global Gateway.

W raporcie znajdujg sie konkretne propozycje wzmocnienia
zdolnosci UE w dwdch obszarach — przemystu obronnego oraz
odpornosci na ataki hybrydowe. Réwnolegle ze wzrostem
wydatkéw na obronnos¢ w budzetach narodowych niezbedne
jest zwiekszenie wspdlnego budzetu UE i przeznaczenie co
najmniej 15% wydatkdéw na kwestie bezpieczeristwa i obrony
(obecnie to ok. 2%). Budzet UE powinien by¢ tez bardziej
elastyczny, aby utatwi¢ przesuniecie srodkéw w przypadku
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kryzysu. Skuteczne zwalczanie zagrozen hybrydowych wymaga
ponadto zaciesnienia wspotpracy panstw cztonkowskich
w obszarze analizy wywiadowczej (SIAC), w tym w ramach
komorki ds. syntezy informacji o zagrozeniach hybrydowych
(Hybrid Fusion Cell), i powotania jednej unijnej struktury
odpowiedzialnej za wywiad. Raport zaleca tez wdrozenie
skutecznej oceny metod dziatania wrogich aktorow
i dopasowanie narzedzi UE do wynikéw takiej oceny, w tym
utworzenie wyspecjalizowanej unijnej sieci przeciwdziatania
akciom sabotazowym.

Raport zaktada ponadto, ze podstawg przygotowania UE na
kryzysy jest ksztattowanie odpowiedniej reakcji spoteczenstwa.
W tym celu rekomenduje podjecie szeroko zakrojonych dziatan
edukacyjnych, m.in. zachecanie obywateli do samodzielnego
zabezpieczania sie na wypadek wystgpienia kryzysu na okres
72 godzin, a takze promowanie udziatu w szkoleniach z zakresu
obrony cywilnej. Odpowiedzialno$¢ panstw w tym obszarze
powinna obejmowa¢ budowe odpowiednich systemoéw
ostrzegania i informowania, a UE powinna wyjs¢ z inicjatywg
strategii w zakresie gromadzenia rezerw i opracowac
mechanizmy ich uzupetniania. W raporcie duzy nacisk zostat tez
potozony na poprawe wspotpracy publiczno-prywatnej, ktora
jest niezbedna m.in. do zabezpieczenia czesci kluczowych dla
panstw ustug i produkcji, np. w obszarze transportu,
komunikacji czy energetyki. Czes¢ infrastruktury, np. rurociagi
i podmorskie kable, powinna by¢ lepiej monitorowana.

Wyzwania dla UE. Coraz czesciej powtarzajgce sie
i skoordynowane agresywne dziatania Rosji, Biatorusi i Chin
zwiekszyty Swiadomos¢ zagrozen w UE, bo skutki ataku
hybrydowego na jedno parnstwo sg tatwo odczuwalne w innych.
Chociaz pogtebienie wspdtpracy w tym obszarze mogtoby
przynies¢ istotne korzysci, proces ten jest utrudniony ze
wzgledu na réznice w podejsciu panstw do zwalczania zagrozen
hybrydowych. Polityka nowej administracji USA w kwestiach
bezpieczestwa wymusza jednak przyspieszenie decyzji
0 wzmacnianiu wspdlnej obronnosci.

Kompleksowe podejscie rekomendowane przez Niinisto,
obejmujace catg administracje rzadowg (whole-of-government
approach) oraz spoteczenstwo (whole-of-society approach),
jest zbyt skomplikowane, by przynies¢ oczekiwane efekty
w krotkiej perspektywie. Nie stanie sie tak przede wszystkim
dlatego, ze kompetencje UE w takich kwestiach, jak wywiad,
systemy ostrzegania i reagowania czy edukacja i szkolenie
ludnosci cywilnej, pozostajg ograniczone, a panstwa niechetne
sg przekazywaniu ich na poziom wspdlnotowy. Niedostateczne
zasoby unijne oraz brak zachet finansowych dla panstw we
wspolnym budzecie na lata 2021-2027 tylko pogtebig ten
trend. Przyjecie nadzwyczajnych rozwigzan finansowych
omawianych 6 marca na szczycie RE odpowie tylko na czesé
potrzeb w dziedzinie obronnosci.

Powaznym wyzwaniem dla UE jest tez nawigzywanie
partnerstw w celu ograniczania skutkdw dziatan hybrydowych.
Cze$¢ panstw, m.in. wschodniego sgsiedztwa i Batkandw
Zachodnich, jest potencjalnie zainteresowana wspotpracg, ale
nie posiada wystarczajgcych zasobow w tym obszarze.
Niektdrzy sojusznicy, m.in. Turcja, niechetni sg natomiast do

instytucjonalizowania wymiany informacji miedzy NATO a UE.
Swiadczy o tym np. wstrzymywanie dostepu KE do informacji
o sojuszniczych celach w zakresie zdolnosci obronnych, co
utrudnia UE planowanie wydatkéw na przemyst zbrojeniowy.

Europejskie spoteczenstwa pozostajg ponadto szczegdlnie
podatne na zewnetrzne manipulacje informacyjne (FIMI), co
ma kluczowe znaczenie m.in. dla demokratycznych procesow
wyborczych. UE  wcigz nie posiada mechanizmow
skoordynowanej odpowiedzi na dziatania dezinformacyjne,
mimo ze Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych w 2023 r.
opracowata standardy ich wykrywania i analizy. Brak
komunikowania strategicznego, np. wobec agresywnych
dziatan Rosji i Chin, bedzie pogarszat skutecznos¢ wspdlnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, a takze utrudniat
pozycjonowanie sie UE, np. wobec USA w $wietle trwajgcych
negocjacji w sprawie zakoriczenia wojny na Ukrainie.

Whioski i perspektywy. Raport Niinisté petni wazng role
w debacie o europejskim bezpieczenstwie, budujgc spdjne
i kompleksowe podejscie do wzmacniania odpornosci.
Dotychczasowy poziom wspédtpracy pozostawat bowiem niski,
chociaz zdolno$¢ do reagowania w sytuacjach kryzysowych na
poziomie UE mogtaby przynie$¢ istotne korzysci. Okoto
80 szczegdtowych rekomendacji moze jednak poprawic
koordynacje dziatan unijnych instytucji i panstw cztonkowskich,
ktére podejmowaty dotgd wyrywkowe irozproszone
inicjatywy. Poniewaz rekomendacje Niinistd wpisujg sie
w istniejacy system traktatowy i instytucjonalny UE, ich
wdrozenie powinno by¢ tatwiejsze.

Wobec ograniczonych zasobdw przenoszenie kompetencji na
poziom wspdlnotowy moze nie przynies¢ oczekiwanych
rezultatéw w krotkiej perspektywie. Proces budowy odpornosci
przebiegatby sprawniej, gdyby UE skupita sie najpierw na
tworzeniu kanatéw komunikacji i wyznaczaniu wspdlnych
standarddw, a szczegdty ich wdrazania delegowata na poziom
panstw i instytucji, ktére ponoszg bezposrednig
odpowiedzialnos¢ za zapewnianie bezpieczerstwa obywatelom
czy infrastrukturze krytycznej. W tym celu korzystne bytoby
opracowanie listy priorytetdw na podstawie charakteru
zagrozen i powigzanie ich z czestotliwoscig geograficznego
wystepowania. Wdrozenie zalecen bytoby wdwczas lepiej
dopasowane do wyzwan, a jego osiggniecie w krétkim okresie
prostsze, na poczatku wymagajac uwzglednienia przez dane
panstwo lub instytucje tylko czesci z nich.

Polska prezydencja stwarza szanse na ksztattowanie
priorytetéw w obszarze odpornosci w UE w najblizszych latach.
Szczegdlne znaczenie miatoby podkreslanie jej wymiaru
zewnetrznego w ramach koncepcji obopdinej odpornosci, ktéra
powinna objgé m.in. Ukraine oraz unijne misje w Gruzji, Armenii
i Motdawii. Z polskiej perspektywy korzystne bytoby natomiast
zwrdcenie szczegblnej uwagi na systemy tgcznosci i komunikacji
(w tym cywilno-wojskowej), a takze wzmacnianie odpornosci
spotecznej, czemu sprzyjatyby szkolenia ludnosci cywilnej,
np.w urzedach i szkotach. W ramach prezydencji Polska moze
tez zabiegac o taki ksztatt nadzwyczajnego finansowania oraz
nowego budzetu UE, jaki zachecatby panstwa do wdrazania
rekomendacji raportu.
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