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Instytucjonalizacja strategii podejscia catosciowego
jako odpowiedz Unii Europejskiej na kompleksowos¢
wspotczesnych zagrozen dla bezpieczenstwa

Wstep

Szeroko rozumiane zapewnianie bezpieczenistwa, skonkretyzowane co do poli-
tycznych celéw i zatozen w polityce bezpieczenstwa, tradycyjnie postrzegane jest
jako jedna z najbardziej podstawowych funkcji suwerennych panstw (Both 2007;
Buzan, Hansen 2009; Hyde-Proce 2007). Z drugiej strony, regionalne i ponadregio-
nalne procesy integracyjne, prowadzgce do poszerzenia stopnia instytucjonalizacji
wspotpracy miedzynarodowej, skutkuja podziatem i przenoszeniem czesci kompe-
tencji tradycyjnie przypisanych panstwom na poziom ponadpanstwowy. Ten trend
widoczny jest rowniez w kontekscie polityki bezpieczenstwa, ktérej regulowanie,
definiowanie i kolektywne realizowanie dyskutowane sa na forum organizacji mie-
dzynarodowych. Szczegédlnie istotng role z politycznego punktu widzenia odgrywa
Unia Europejska, ktéra kierujac sie logika transferu wtadzy z panstw cztonkowskich
na instytucje ponadnarodowe, zainteresowana jest ksztattowaniem przestrzeni,
mechanizméw i instrumentéw wiekszosci dziedzin politycznych. Ambicje dotycza-
ce wypracowania wspoélnych zasad i regut w zakresie polityki bezpieczenistwa byty
obecne w agendzie politycznej Wspdlnot Europejskich praktycznie od poczatku ist-
nienia. WE/UE musialy sie jednak mierzy¢ z zarzutem dublowania funkc;ji istnieja-
cych w Europie struktur bezpieczenstwa. W kontekscie podwoéjnego cztonkostwa
wiekszosci panstw w strukturach UE jak i NATO (22 z 28 cztonkoéw), UE dazy do
wypracowania wiasnego, europejskiego podejscia do sfery bezpieczenstwa. Im-
plementujgc zmiany paradygmatyczne w zakresie myslenia o bezpieczenstwie, UE
stawia sobie ambitny cel wypracowania kompleksowej strategii reagowania na za-
grozenia. Rezultatem tego jest forsowanie przez instytucje UE tzw. podej$cia cato-
Sciowego (comprehensive approach) do bezpieczenstwa.

Celem artykutu jest analiza podejs$cia cato$ciowego, jako podstawowej strategii
polityki bezpieczenistwa Unii Europejskiej w zakresie przeciwdziatania kryzysom
miedzynarodowym. Podejscie to na gruncie UE rozumiane jest wielowymiarowo
i oparte jest o paradygmatyczne zatozenie nierozerwalnego zwigzku miedzy stop-
niem rozwoju panstwa, a stopniem bezpieczenstwa. Tym samym, artykut prezen-
tuje strategie podej$cia catosciowego jako adaptacje dostepnych instrumentéw
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z zakresu polityki bezpieczenstwa i rozwoju do zmieniajacej sie dynamiki rzeczy-
wisto$ci spotecznej. Artykut skupia sie na trzech elementach. Po pierwsze, celem
nakreslenia politycznego tta instytucjonalnego polityki bezpieczenstwa UE, artykut
odwotuje sie do historycznych uwarunkowan ewolucji WPBiO. Po drugie, poprzez
analize relewantnych dokumentéw prawnych oraz w oparciu o literature przedmio-
tu, artykut ukazuje w jaki sposéb rozumiane jest podejs$cie cato$ciowe na poziomie
UE. Po trzecie, artykut odnosi sie do tendencji korelowania bezpieczenstwa i rozwo-
ju w ksztattowaniu polityk zewnetrznych UE, co wptywato na utrwalanie podejscia
catosciowego w $wietle polityki bezpieczenstwa UE.

Polityczny wymiar integracji WE/UE w zakresie bezpieczeristwa

Podejmowanie dziatan integracyjnych w zakresie polityki bezpieczenstwa przez
panstwa europejskie po Il wojnie swiatowej miato charakter $cisle polityczny.
Panstwa Europy Zachodniej opieraty tworzenie struktur i mechanizméw bezpie-
czenstwa w Europie o polityczny sojusz ze Stanami Zjednoczonymi. Pomimo to,
tendencje europejskie do utworzenia wspdlnych struktur w oderwaniu od wymia-
ru transatlantyckiego istniaty nadal, czego politycznym sygnatem byto utworzenie
Unii Zachodnioeuropejskiej (UZE) na mocy traktatéw paryskich z 1954 r. Powotanie
UZE byto jednak skromnym politycznie osiagnieciem, gdyz UZE charakteryzowata
sie niskim stopniem konkurencyjnosci w poréwnaniu z takim projektem kolektyw-
nej obrony dla Europy, jakim byto NATO (Cornish 1996: 751-769).

Silna pozycja i zaangazowanie Stanéw Zjednoczonych w Europie w czasie zim-
nej wojny doprowadzita tym samym do priorytetowego traktowania NATO w za-
kresie ksztaltowania struktur bezpieczenstwa przez panstwa europejskie w catym
okresie zimnowojennym. Dziatania podejmowane przez Wspodlnoty Europejskie
w tym zakresie badZ stanowity polityczna kleske (projekt Europejskiej Wspdlnoty
Obronnej), badz pozostawaty zbyt ograniczone w zakresie, by stanowi¢ przeciwwa-
ge dla NATO (tak jak m.in. Raport luksemburski 1970, Raport kopenhaski 1973,
Raport londynski 1981) (Demkowicz 2012; Ciupinski 2013). Inicjatywy mogace
podwazy¢ prymat NATO jako europejskiego gwaranta bezpieczenstwa byty przez
wiekszo$¢ panstw cztonkowskich postrzegane negatywnie. Tak interpretowac na-
lezy negatywny odbiér przez panstwa cztonkowskie powotanego w 1972 r. z ini-
cjatywy francuskiej Statego Sekretariatu Politycznego Europy (Lastawski 2004:
215). Réwniez préby instytucjonalizacji i zwiekszenia integracji panstw cztonkow-
skich w zakresie polityki bezpieczeistwa w ramach prawnych Jednolitego Aktu
Europejskiego okazaty sie rozczarowaniem (Ciupinski 2013: 40). Zakonczenie zim-
nej wojny w Europie, cho¢ prowadzito do rozluznienia stosunkéw politycznych,
w kwestii bezpieczenstwa nie naruszato status quo z centralng rola NATO. Traktat
z Maastricht utrzymat autonomiczny status UZE, natomiast Traktat Amsterdamski
pomimo wprowadzenia zmian we Wspélnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczenstwa
(WPZiB), nie rozstrzygnat ostatecznie kwestii wtgczenia UZE do UE.

Na poziomie panstw cztonkowskich polityczny $rodek ciezkosSci przenidst sie
do Francji i Niemiec jako panstw zaangazowanych w tworzenie wspdlnej unijnej
wizji polityki bezpieczenistwa i obrony. Podczas spotkania we Fryburgu w 1996 r.
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Francja i Niemcy nadaly impet debatom nad europejskim bezpieczenstwem, pod-
noszac kwestie europejskiej armii, co istotne, niezaleznej od Stanéw Zjednoczonych
(Cornish 1996). Bilateralne negocjacje Francji z Wielkg Brytanig (przy uprzednim
przetamaniu oporu brytyjskiego) w St. Malo w 1998 r. (,Joint Declaration Issued...”)
oraz z Niemcami w Tuluzie (Utley 2006: 75) w 1999 r., doprowadzity do wzmoZonej
debaty na temat bezpieczenistwa i obronno$ci na forum UE, przede wszystkim ak-
centujac konieczno$¢ prowadzenia dziatan autonomicznych (silnie zaznaczone pod-
czas Szczytu Rady Europejskiej w Kolonii 1999 (Presidency Conclusions. Cologne
European Council) i Helsinkach 1999 (Presidency Conclusions. Helsinki European
Council). Tym dyplomatycznym manewrem Francja dokonata przeorientowania za-
interesowania panstw europejskich na kwestie europejskie - idei rozwijania poten-
cjatu UE rownolegle i niezaleznie od NATO.

Traktat z Lizbony nie wprowadzit zasadniczych zmian jakosSciowych we
WPZiB. Pomimo zlikwidowania filarowej struktury, WPZiB pozostata funkcjonalnie
dziedzing miedzyrzadowa, zgodnie z postanowieniami traktatowymi pozostawiajac
bezpieczenstwo narodowe jako odpowiedzialno$¢ kazdego panstwa (Jurgielewicz
2012: 298). Symbolicznym gestem akcentujacym che¢ przyspieszenia zmian w roz-
woju unijnej polityki bezpieczenistwa byta zmiana nazewnictwa. Dotychczasowa
EPBiO ewoluowata we Wspélng Polityke Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO) i pod
taka nazwa wystepuje w Traktacie o Unii Europejskiej od czasu Traktatu z Lizbony
(art. 42 TUE). Traktat z Lizbony, jak podkreslano w literaturze, powinien by¢ w tym
kontekscie postrzegany jako ,wynik wieloletniej praktyki instytucjonalnej, reflek-
sji strategicznej oraz wypracowany kompromis miedzy odmiennymi narodowymi
pomystami na Wspdlna Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa UE”, tym samym sta-
nowigc kombinacje kontynuacji trendéw oraz innowacyjnego podejscia do polityki
bezpieczenstwa (Grevi 2009: 59-60).

WPBIO jest ciaggle stosunkowo nowa dziedzing polityczng w ramach Unii
Europejskiej. Specyfika prowadzenia polityki bezpieczenstwa na poziomie unijnym
jest zr6znicowane podejscie panstw cztonkowskich. W efekcie, dziatania oraz roz-
wigzania przyjmowane w tej dziedzinie czesto sg niejednoznaczne, ksztaltujg sie
dopiero w praktycznym dziataniu, i nie zawsze pozostaja spoéjne z przyjetymi wcze-
$niej uzgodnieniami (Zateski 2014: 108). Celem realizacji zadann WPBiO parnistwa
cztonkowskie zobowiagzuja sie do udostepniania zdolno$ci militarnych, jak i cywil-
nych, decyzje dotyczace misji podejmowane sg zgodnie z jednomys$lng zasadg decy-
dowania na wniosek Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenistwa lub panstwa cztonkowskiego. Wraz z ewolucjg my$lenia o bezpie-
czenstwie UE, poszerzeniu ulegaty takze tradycyjne dla UZE zadania petersberskie
(zwtaszcza po Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa 2003), utwierdzajac tym sa-
mym silny rys cywilny w operacjach podejmowanych na poziomie unijnym.

Strategia podejscia catoSciowego w polityce bezpieczenstwa

Art. 21 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) (Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii
Europejskiej) okresla zasady oraz cele prowadzenia przez UE dziatan zewnetrznych,
majac na wzgledzie zaréwno ,sp6jnos¢ réznych dziedzin jej dziatan zewnetrznych”,
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jak i ,sp6jnos¢ z innymi politykami”, co wyraza sie w Koniecznosci koordynacji
i wspotpracy miedzyinstytucjonalnej oraz na poziomie UE-panstwa cztonkowskie.
Wraz z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony dwa nowe podmioty w architekturze
prawno-instytucjonalnej UE powotane zostaly do dziatan - Wysoki przedstawi-
ciel UE ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa (WP)! oraz Europejska Stuzba
Dziatan Zewnetrznych (ESDZ). Nowe podmioty, do dyspozycji ktérych pozostawaty
instrumenty polityki bezpieczenstwa i polityki rozwojowej miaty w zamierzeniu sta-
nowi¢ odpowiedz na zmiane paradygmatu w mys$leniu o bezpieczenstwie w ramach
UE. Tym samym, byty wyrazem politycznych ambicji UE w zakresie wypracowania
spdjnej, efektywnej strategii w dziataniach zewnetrznych (jak deklarowata Komisja
Europejska) (European Commission, Joint Communication...: 2). W rzeczywistosci,
wprowadzenie WP oraz ESDZ, zamiast zwiekszy¢ koordynacje miedzyinstytucjonal-
ng, skutkowato przeciwnym niz zamierzonym efektem (Holland, Doidge 2012: 124).

Zmiany w strukturze instytucjonalnej Unii stanowig prébe wyjscia naprzeciw
nowym zagrozeniom dla bezpieczenstwa europejskiego. Wielowymiarowos¢ wspaét-
czesnych konfliktéw oraz kryzyséw miedzynarodowych, taczacych w sobie aspekty
polityczne, ekonomiczne czy spoteczne wymaga szerszego spojrzenia na konflikty
z perspektywy zarzadzania kryzysami miedzynarodowymi. Biezace trendy widocz-
ne w zarzadzaniu kryzysowym koncentruja sie wokét zmian w trzech wymiarach
(Major, Schondorf 2011). Po pierwsze, rozszerzenie zakresu zadan zwigzanych z za-
rzadzaniem kryzysowym, oparte na zatozeniu, Zze wykorzystanie wylacznie srodkow
militarnych nie jest wystarczajace dla efektywnego zarzgdzania i zakonczenia kon-
fliktéw. Stad zarzadzanie kryzysowe powinno by¢ poszerzone o dziatania zwigzane
z politycznymi oraz spoteczno-ekonomicznymi transformacjami spoteczenstw. Po
drugie, wydtuzony cykl zaangazowania podmiotéw trzecich w zarzadzanie kryzyso-
we. Po trzecie, rozszerzenie czasu i zakresu prowadzonych dziatan wymusza zaan-
gazowanie wiekszej liczby aktoréw miedzynarodowych - od lokalnych jednostek po
miedzynarodowe organizacje. Trendy te znajduja swoje odzwierciedlenie w strate-
gii, UE w zakresie bezpieczenstwa - tzw. podejsciu caloSciowym, comprehensive
approach. Préba poszerzonego spojrzenia na dziatania w zakresie bezpieczenstwa,
poprzez odnoszenie sie w terminologii do checi wypracowania holistycznego uje-
cia, widoczna juz w Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa z 2003 roku (Council
of the European Union, European Security Strategy), Strategii Bezpieczenistwa
Wewnetrznego Unii Europejskiej z 2010 roku (Council of the European Union,
European Security Strategy), czy tez znowelizowanej wersji tej ostatniej z 2015
roku (Council of the European Union, Draft Council Conclusions...).

W szerokim ujeciu podejscie catosciowe odnosi sie do ,procesu majacego na
celu utworzenie spéjnosci systemowej w wymiarze bezpieczenstwa, rzadoéw, roz-
woju i politycznym w ramach prowadzenia miedzynarodowych operacji na rzecz
pokoju i stabilno$ci” (Coning, Friis 2011: 245). Problematyczne zostaje przetozenie
tego rozumowania na praktyke - dokumenty unijne cho¢ odnosza sie do podejscia

1 Stanowisko to zostalo utworzone na mocy Traktatu Amsterdamskiego, jednakze
Traktat Lizbonski dokonat znaczacej reformy stanowiska, nadajac Wysokiemu Przedstawi-
cielowi nowe funkcje i kompetencje, co prowadzito do zwiekszenia pozycji Wysokiego Przed-
stawiciela w systemie instytucjonalnych UE.
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catosciowego, wymieniajac je w formie nierozerwalnego epitetu, to charakteryzu-
ja sie brakiem spojnej definicji. Na poziomie teoretycznym, podejscie catosciowe
postrzegane jest jako korelat bezpieczenstwa ludzkiego, human security (Glasius,
Kaldor, 2006). Zdaniem Cecile Wendling, myslenie w kategoriach podejscia cato-
Sciowego byto naturalnym skutkiem zmiany paradygmatu w mysleniu o bezpieczen-
stwie, ktéra to zmiana przejawiata sie przede wszystkim wiaczeniem w narracje
bezpieczenstwa elementéw polityki rozwojowej. Celem zarzadzania kryzysowego
w tym kontek$cie przestaje by¢ wytacznie interwencja militarna, a na pierwszy plan
przesuniety zostaje aspekt ludzki (Wendling: 13-14). W ptaszczyZnie instytucjonal-
nej takie rozumienie podejscia cato$ciowego wyraza sie jako konieczno$¢ wspétpra-
cy oraz faczenia zadan pionu cywilnego z pionem militarnym w ramach zarzadzania
kryzysowego. Wspotpraca opiera sie o dywersyfikacje instrumentéw i mechani-
zmoOw bezpieczenstwa - obok klasycznych instrumentéw militarnych pojawiajg sie
dyplomacja, polityka handlowa, pomoc humanitarna, polityka finansowa, pomoc na
rzecz rozwoju struktury polityczno-administracyjnej. Z politycznego punktu widze-
nia, akcentowanie poza-militarnych instrumentéw UE, gtéwnie dyplomatycznych
i ekonomicznych, jest proba zwiekszenia wptywéw UE na arenie miedzynarodo-
wej, w obliczu stosunkowo niewielkich zasobé6w militarnych (Smith 2014: 13-14).
Zestawienie UE z innymi podmiotami bezpieczenstwa miedzynarodowego tworzy
percepcje UE jako aktora w wiekszym stopniu cywilnego niz militarnego (Bull 1982:
149:164; Manners 2002: 235:258). Wigczenie do sit militarnych réwniez elemen-
tow oddziatywania w sferze ekonomicznej dyplomatycznej, utozsamianych z soft
power, stanowi o potencjale UE jako globalnego strategicznego aktora (Maltary
2006). Podsumowujac, to co charakterystyczne dla podej$cia catosciowego UE to
konwergencja trzech elementéw w zarzadzaniu kryzysowym: obronnos$¢, rozwdj,
dyplomacja (tak zwane 3D Security: defense, development, diplomacy) (Wendling:
27). Wyodrebnienie tych trzech elementéw stanowi probe dopasowania instru-
mentéw i mechanizméw bezpieczenstwa przy wielowymiarowym i rozciggnietym
czasowo kryzysie miedzynarodowym. Tym samym tgczenie réznych elementéw,
od pomocy rozwojowej, przez uzycie sit militarnych i negocjacje post-konfliktowe
nastawione jest dtugoletnie budowanie stabilnosci panstwa, rozumianej w sposéb
rozszerzony niz waskie ujecie jako stan zakonczenia wojny (Frymark 2015)2

W praktyce jednak koordynacja dziatan cywilnych i operacji wojskowych jest
znacznie utrudniona, co zwigzane jest m.in. z sytuacja, gdy operacje wojskowe i cy-
wilne, ktére moga by¢ prowadzone jednocze$nie, oparte sg dwa rézne i rownolegte
tancuchy dowodzenia (Matterlaer 2011). Dowodzenie w operacjach wojskowych
prowadzone moze by¢ na dwa sposoby - badz przez odwotanie do taincucha dowo-
dzenia NATO, poprzez odwotanie sie do tzw. formuty Berlin Plus, badz w oparciu
o struktury krajowe panstwa wystepujacego w roli przywodczej. Misjami cywilny-
mi zarzadza Komoérka Planowania i Prowadzenia Operacji Cywilnych (CPCC) wta-
czona w ramy instytucjonalne ESDZ. Réwniez w ramach ESDZ dziata Dyrekcja ds.

2 W tym wymiarze podejscie cato$ciowe przypomina niemiecka koncepcje zintegro-
wanego bezpieczenstwa (vernetzte Sicherkeit), odpowiedzi Niemiec na reagowanie w ramach
kryzyséw miedzynarodowych oparte na triadzie: polityka zagraniczna - polityka obronna -
polityka rozwojowa.
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Planowania Zarzadzania Kryzysowego (Crisis Management Planning Directorate),
odpowiedzialna za polityczno-strategiczne planowanie misji cywilno-militarnych
(Koutrakos 2013: 65). Brak koordynacji pojawia sie rowniez w perspektywie mie-
dzyinstytucjonalnej - naktadanie sie kompetencji w zakresie polityki bezpieczen-
stwa, polityki rozwojowej, przy rozproszonym miedzy Rade, Komisje czy ESDZ
spektrum instrumentéw i srodkéw z nimi zwigzanych prowadzi do zmniejszenia
efektywno$ci.

Préby adaptacji podejscia catoSciowego do polityki bezpieczenstwa w ramach
UE pojawity sie juz pod konieclat 90. w kontek$cie rozwigzywania konfliktéw, budo-
wania pokoju i strukturalnej stabilnosci w Afryce. Zasadnicza debata nad potencja-
tem UE w zakresie przeciwdziatania negatywnym skutkom wrazliwosci (fragility)
i niestabilno$ci panstw miata miejsce na forum UE podczas portugalskiej prezyden-
cji w 2007 r., wiaczona w ramy nowego paradygmatu - security-development nexu
(Faria 2014: 3-4). Jako forme walki z niestabilno$cig panstw ktéra postrzegana jest
jako potencjalnie lub rzeczywiscie generujaca zagrozenie (w tym dla bezpieczen-
stwa panstw europejskich), Rada w konkluzjach zaproponowata ,kompleksowe
(comprehensive) i dalekosiezne (forward-looking) wykorzystanie instrumentéw
rozwojowych UE i panstw cztonkowskich”, ktére jednocze$nie bedzie odpowiedzia
na wyzwania milenijnych celéw rozwojowych ONZ oraz zapobieganiu niestabilno-
$ci panstw (Council of the European Union, Council Conclusions...: 3). Wér6d me-
chanizméw wymieniono m.in. wspieranie demokratyzacji i dobrych rzadéw, walke
z wewnetrzng przestepczos$cig, utworzenie efektywnego mechanizmu wczesnego
wykrywania kryzyséw. Mechanizmy te w zatozeniu funkcjonowaé majg w oparciu
o0 uzupetniajace sie instrumenty polityczne (polityka bezpieczenstwa) i finansowe
(polityka rozwojowa).

Okreslenie zakresu podejscia catosciowego:
komunikat Komisji Europejskiej 2013

Uporzadkowaniem kwestii znaczenia podej$cia cato$ciowego zajeta sie Komisja
Europejska w Komunikacie z 2013 r. nt. podejscia cato$ciowego UE do zewnetrz-
nych konfliktéw i kryzyséw (European Commission, Join Statement.). Pierwszym
zasadniczym elementem podejScia caloSciowego w rozumieniu Komunikatu jest
podejmowanie dziatann w kontekscie kryzyséw miedzynarodowych w kazdej fazie
cyklu konfliktu. S3 to dziatania poczawszy od mechanizméw wczesnego ostrzegania
i gotowosci, dziatan za rzecz zapobiegania konfliktéw, po reagowanie i zarzadzanie
sytuacja konfliktow3 i post-konfliktowa, w tym dziatania na rzecz budowania trwa-
tego pokoju i stabilizacji w dtugoterminowym wymiarze. Drugim zasadniczym ele-
mentem jest taczenie elementow polityki, mechanizméw, instrumentéw i zasobow
politycznych i ekonomicznych dostepnych w ramach UE w obrebie réznych polityk.
Innymi stowy, dziatania zapobiegawcze UE prowadzone s3 w oparciu o kombinacje
dyplomacji, mechanizméw bezpieczenstwa i obrony, zasoby finansowe specjalnych
funduszy rozwojowych, polityke handlowa, wspotprace na rzecz rozwoju z akto-
rami kazdego szczebla, jak réwniez instrumenty i programy pomocy humanitar-
nej. Po trzecie, zasadniczym wymiarem podejscia cato$ciowego jest, obok taczenia
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instrumentéw militarnych i cywilnych, koordynacja w zakresie dzielonej odpowie-
dzialnosci miedzy instytucje unijne a panstwa cztonkowskie. Specjalne znaczenie
polityczne zostaje nadane ESDZ i delegaturom unijnym w panstwach trzecich, jako
stanowigcym pierwsze ogniwo zarzadzania kryzysami na miejscu. Warunkiem
wstepnym efektywnos$ci podejscia cato$ciowego, zgodnie z komunikatem Komisji
z 2013 roku, jest kolektywna wola polityczna, oparcie na przejrzystosci, wzajem-
nym zaufaniu oraz aktywne zaangazowanie wszystkich panstw cztonkowskim na
rzecz wspotdzielenia obowigzkéw. Po czwarte, elementem osadzajacym podejscie
cato$ciowe jest zatozenie UE o nierozerwalnym zwiazku bezpieczenstwa i rozwoju,
jako wzajemnie warunkujacych sie elementach rzeczywistosci.

Percepcja podejscia catosciowego panstw cztonkowskich unii europejskiej

Wielowymiarowos$¢ podejscia catoSciowego w zarzadzaniu kryzysowym w sposoéb
naturalny rodzi polityczne debaty na poziomie panstw cztonkowskim. Innymi stowy,
juz sama strategia podejscia catosciowego (w oderwaniu od rozumienia unijnego)
oznacza co innego dla réznych panstw, organizacji czy instytucji miedzynarodo-
wych. W literaturze polskojezycznej podejscie wystepuje pod nazwg ,podejscia ca-
tosciowego” (Zajaczkowski 2014: 3), ,podejscia zintegrowanego” (Brylonek 2014),
»podejécia wszechstronnego” (BBN, Definiujac pioorytety... 2014) czy ,podejscia
kompleksowego” (Piskorska 2015). Jeszcze mniej spdjne jest terminologiczne od-
niesienie do podej$cia cato$ciowego na poziomie panstw cztonkowskich. W termi-
nologii brytyjskiej oraz dunskiej podejscie cato$ciowe funkcjonuje jako ,podejscie
cato-rzadowe” (whole-of-government), niemiecka terminologia odnosi sie do poje-
cia ,zintegrowanego bezpieczenstwa” (vernetzte Sicherkeit), choc¢ jest to koncepcja
z zasadniczej mierze najblizsza koncepcji unijnej. Z kolei Francuzi przyjmuja nazwe
zintegrowanego/globalnego podejscia (approche globale), Holendrzy zintegrowa-
nego podejscia lub bezpieczenstwa 3D, a szwedzkie Allomfattande ansats mozna
uznac za odpowiednik podejscia catosciowego (Hauck, Rocca). R6znice miedzy pan-
stwami cztonkowskimi réwniez zarysowuja sie w kontekscie zakresu pojeciowego
koncepcji, poziomu instytucjonalizacji, mechanizmdéw finansowania czy na pozio-
mie wsparcia dla koncepcji podejscia catosciowego w formie promowanej przez UE.

Co do zasady panstwa cztonkowskie wspieraja promowang przez UE koncep-
cje podejscia catoSciowego do strategii bezpieczenistwa. Dziatania na rzecz rozwoju,
wilaczanie elementéw ekonomicznych czy dyplomacji do dziatan o charakterze mi-
litarnym, wydaja sie strategig stosunkowo niesporng - sg w stanie tagodzi¢ utozsa-
miang z pionem wojskowym ,twarda site”. W szerszym kontekscie réznice miedzy
panstwami cztonkowskimi zarysowuja sie dwupoziomowo: z jednej strony panstwa
cztonkowskie réznig sie znacznie wzgledem gotowosci do uzycia sity i prowadzenia
dziatan militarnych, z drugiej réznig sie wzgledem stopnia wspierania integracji eu-
ropejskiej (Santopinto, Price 2013). Kombinacja tych dwoch czynnikéw daje szerzy
poglad na identyfikowanie oraz mapowanie wsparcia panstw cztonkowskich dla
kierunkéw rozwoju wspélnej polityki bezpieczenstwa i obrony.
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Zwigzki bezpieczenstwa z rozwojem w kontekscie podejscia catosciowego

Strategia podejs$cia catoSciowego zgodnie z zatozeniami i deklaracjami polityczny-
mi UE opiera sie o paradygmat nierozerwalnego zwigzku miedzy bezpieczenstwem
a rozwojem, wystepujacego anglojezycznej literaturze pod nazwa security-deve-
lopment nexus. W dostownym rozumieniu Nexus oznacza wielowymiarowe powig-
zania miedzy bezpieczenstwem a rozwojem, jest siecig powigzan miedzy ideami,
procesami, celami zwigzanymi z bezpieczefistwem i rozwoje (Stern, Ojendal 2010:
10-11). Nexus oparty jest o zatozenie wzajemnie warunkowanych bezpieczenstwie
i rozwoju, tj. stwierdzenie, ze jeden z elementéw jest warunkiem wstepnym dla
zaistnienia drugiego, a brak jednego uniemozliwia rozwo6j drugiego. Cho¢ w teore-
tycznych rozwazaniach miedzy bezpieczenstwem a rozwojem zostaje postawiony
znak réwnosci, to w praktyce, komponent braku rozwoju uznawany jest za pocza-
tek niestabilno$ci i zagrozenia. Oznacza to, ze najpierw podejmowane sg dziatania
na rzecz rozwoju, by skutecznie przeciwdziata¢ rozwijaniu sytuacji potencjalnego
zagrozenia. Skutkiem tak roztozonych akcentow jest zwiekszenie stopnia koopera-
cji miedzy podmiotami odpowiedzialnymi za polityke bezpieczenstwa oraz polityke
pomocy rozwojowej (Keukeleire, Kolja Raube 2013: 557).

W ptaszczyznie teoretycznej, sieC powigzan miedzy bezpieczenstwem a roz-
wojem, przejawiajaca sie w uwspdlnotowieniu narracji, badana moze by¢ z per-
spektywy réznych poziomoéw. Bjorn Hettne zaznacza, ze rozwoj i bezpieczenstwo
podlegaja taczeniu w wymiarze teoretycznym, dyskursywnym, empirycznym lub
koncepcjach kreowania polityk, przy czym szczegélne znaczenie ma badanie tego
ostatniego. W aspekcie politycznym, zwiazki bezpieczenstwa i rozwoju uwidacz-
niajg sie przede wszystkim w zmienno$ci wzorcéw pomocy rozwojowej wiaczonej
z zarzadzanie konfliktami miedzynarodowymi (Hettne 2010:34). Przyktadem tego
sa prowadzone przez koalicji miedzynarodowe interwencje militarne, ktére przy-
bieraja od lat 90. XX wieku charakter interwencji humanitarnych - dziatania militar-
ne tagodzone sg czynnikami rozwojowymi i dziataniami cywilnymi.

Wspomniana Europejska Strategia Bezpieczenstwa z 2003 roku, jeden z gtow-
nych i pierwszych strategicznych dokumentéw UE uznaje bezposrednio zwigzek
miedzy zwiekszaniem rozwoju w panstwach rozwijajacych sie, ktéry warunkowac
ma zwiekszanie bezpieczenstwa - tak lokalnego, jak regionalnego czy globalnego.
Zgodnie ze Strategia: ,bezpieczenstwo jest warunkiem wstepnym rozwoju. (...) zna-
czaca liczba panstw i regioné6w uwiktane zostaja w cykle konfliktu, braku bezpie-
czenstwa czy biedy” (Council of the European Union, European Security Strategy:
2). Tym samym Unia przejawia wysoki stopien zaangazowania w tych kwestiach,
w ktérych nacisk ktadziony jest na wspoélne dopelnianie sie elementéw bezpieczen-
stwa i rozwoju. Przektada sie to bezposrednio na oficjalng narracje UE (Keukeleire,
Raube 2013: 558).

W kontekscie wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony zréznicowanie mie-
dzy bezpieczenistwem a rozwojem, polityka bezpieczenstwa a polityka rozwojowa
zanika, mimo formalnego prawno-instytucjonalnego rozdziatu tych dwdch polityks.

3 Podstawowa traktatowg dla prowadzenia polityki rozwojowej jest art. 208 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, podczas gdy podstawe dla polityki bezpieczenstwa
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Po pierwsze, wyraza sie to w prowadzonych przez UE misjach. Hans Merket zauwa-
7a, Ze zacieranie roznic miedzy polityka bezpieczenstwa a polityka rozwojowg wi-
doczne jest juz w pierwszej fazie budowania zdolnos$ci militarnych UE, konkretnie
zapisane w konkluzjach RE w Kolonii w 1999 roku, gdzie podstawowym celem wy-
razonym przez RE byla kwestia zwiekszenia zdolnosci militarnej UE w kontekscie
zarzadzania kryzysami miedzynarodowymi. Jednoczes$nie w debacie o sile militar-
nej UE akcentowano wole, Ze operacje militarne zawiera¢ beda w sobie kompo-
nent rozwojowy, cywilny (Merket 2013:84). Obecnie pod zwierzchnictwem Unii
Europejskiej prowadzonych jest 15 operacji, z czego 9 to operacje cywilne, a 6 to
operacje militarne (prowadzone w Mali, Republice Srodkowoafrykanskiej, Bosni
i Hercegowinie, w regionie $§rédziemnomorskim oraz w Somalii). Ta dyspropor-
cja (zwiekszona liczba cywilnych w stosunku do operacji militarnych) jest statym
trendem - do chwili obecnej UE zakonczyta wiecej misji o charakterze cywilnym
(European External Action Service, Military and Civilian Missions and Operations).

Po drugie, zwigzki bezpieczenstwa z rozwojem widoczne sg w dziataniach in-
nych niz operacje wojskowe czy cywilne. Podstawowym $rodkiem poza-militarnym
stosowanym przez UE s3 sankcje ekonomiczne wzgledem panstw trzecich. UE sto-
suje sankcje w okres$lonych sytuacjach, gdy celem jest zmiana polityki badZ aktyw-
nosci docelowego panstwa, regionu, rzadu czy innego podmiotu. Celem ogélnym ma
by¢ poprawa bezpieczenstwa oraz zmiany polityczne, skutkujace wzrostem rozwo-
ju. W tym kontekscie UE definiuje sankcje ekonomiczne w kategoriach zintegrowa-
nego i calo$ciowego podjecia w ramach strategii polityki zagranicznej. Wspierane
sg one innymi ,,miekkimi” instrumentami, jak dialog polityczny oraz mediacje z od-
powiednimi stronami trzecimi. Tym samym sankcje skorelowane s3 z elementami
dyplomacji prewencyjnej, traktowane jako $rodki nieinterwencyjne w kontrascie
do militarnych dziatanie UE wzgledem panstw objetych wewnetrznym konfliktem.
Réwnolegle do rozwoju zdolnos$ci militarnych, UE podejmuje na rzecz rozwoju zdol-
nosci i poprawienia efektywnos$ci prowadzonych dziatan w wymiarze ,,miekkich”
narzedzi (Council of the European Union, Concept on Strengthening EU Mediation
and Dialogue Capacities 2009).

Kolejnym dziataniem UE w ramach podejscia cato$ciowego, a bezposrednio
taczacego w sobie elementy rozwojowe i elementy bezpieczenstwa jest zaangazo-
wanie UE w dziatania z zakresu zapobiegania konfliktom (conflict prevention), pro-
wadzenie mediacji oraz dziatania podejmowane na rzecz pokoju (peace-building),
ktore naleza do podstawowych celé6w dziatan zewnetrznych UE, tak jak okreslone
w art. 21 Traktatu o Unii Europejskiej. Zwigzane jest to z politycznymi ambicjami
UE umacniania swojej pozycji, jako globalnego aktora, w dialogu z pozostatymi
globalnymi podmiotami miedzynarodowymi. Promowanie bezpieczenstwa tgczy
sie z promowaniem dobrobytu i ekonomicznej funkcjonalnosci. W zakresie zapo-
biegania konfliktom podejscie catoSciowe opiera sie na wczesnej identyfikacji ry-
zyka zaistnienia konfliktu, skierowaniu uwagi na zrozumienie przyczyn i dynamiki

stanowi art. 24 Traktatu o Unii Europejskiej. Rozréznienie to byt zdecydowanie bardziej
widoczne w okresie funkcjonowania filarowej struktury UE miedzy Traktatem z Maastricht,
a Traktatem z Lizbony, gdzie polityka bezpieczenstwa, jako specyficznie funkcjonujaca na
poziomie unijnym, wydzielona byta z polityka zagraniczng w ramach tzw. II filaru.
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konfliktéw, a takze rozszerzanie liczby dostepnych alternatyw dziatania (Council
of the European Union, Council Conclusions on the Conflict Prevention 2011).
Praktyczng implikacja podejscia catosciowego w kontekscie zapobiegania konflik-
tom byto ustanowienie Systemu Wczesnego Ostrzegania UE (EU Early Warning
System) - narzedzia, majgcego z zatozeniu identyfikowac potencjalne ryzyko kon-
fliktu, zanim dojdzie do przemocy. EWS jako narzedzie zarzadzania ryzykiem jest
praktycznym wymiarem strategicznego planowania i programowania UE, zwieksza
og6lna spo6jnos¢ UE w dziataniach an rzecz zapobiegania kryzysom przez co wpty-
wa na ksztaltowaniu politycznej agendy UE (European Union External Action, EU
Conflict Early Warning System 2014).

Zakonczenie

Systematyczne dziatania Unii na rzecz pogtebiania wspétpracy panstw cztonkow-
skich w zakresie bezpieczenstwa oraz obronnosci, rozwijane sg rownolegle z po-
lityka pomocy rozwojowej prowadzong przez UE (Holland, Doidge 2007). Obecnie
UE wraz z budzetami panstw cztonkowskich jest najwiekszym donatorem oficjalnej
pomocy rozwojowej (ODA) na $wiecie, a ambicje ksztaltowania pomocy rozwojowej
w wymierze globalnym stale rosng. Tym samym nie dziwi fakt, ze polityka rozwojo-
wa zostaje wiaczana w inne, pokrewne domeny polityczne, w tym zwtaszcza w po-
lityke bezpieczenstwa. Pozostaje to w zgodzie ze zmiang paradygmatu w my$leniu
o zwiazkach bezpieczenstwa z rozwojem, tak jak ma to miejsce od lat 90. XX wieku,
przyspieszona nastepnie wydarzeniami 11 wrze$nia 2001 roku oraz rozpoczeciem
globalnej wojny z terroryzmem. Poszukujac swojej tozsamos$ci w wymiarze bezpie-
czenstwa, UE stawia na dziatania nie stricte militarne, co sprzyjatoby potencjalnemu
sprzeciwowi panstw cztonkowskich i wywotato krytyke powielania zadan NATO,
arozwija komponent cywilny. Tak rozumiane jest podejscie catosciowe, jako wyzna-
czenie konieczno$ci miedzy komplementarnoscig dziatan militarnych i cywilnych,
zwiekszenie wspotpracy miedzy personelem pionu cywilnego, a pionu militarnego,
konwergencja zadan zwigzanych z bezpieczenstwem, jak i z rozwojem oraz zwiek-
szenie koordynacji UE-panstwa cztonkowskie. Celem zadan zwigzanych z polity-
ka bezpieczenstwa przestaje by¢ wytacznie fizyczne wyeliminowanie elementow
uznanych za stanowigce zagrozenia, elementéw ryzykownych. Celem polityki bez-
pieczenstwa jest zapewnienia dtugotrwatego pokoju i stabilnosci, ergo podstaw do
polityczno-ekonomiczno-spotecznego rozwoju.
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Institutionalizing the Comprehensive Approach Strategy as a Response of the
European Union to the Complexity of the Modern Security Threats

Abstract

The main aim of this article is to analyze the concept of comprehensive approach as
a fundamental concept defining the EU common security policy. Application of this concept
to security policy at the EU level has emerged from the theoretically-driven assumption that
security is strongly correlated with development, which generates a security-development
nexus. Therefore, comprehensive approach binds together instruments related to security
policy and development assistance policy. The article presents the multi-dimensional
understanding of the EU’s comprehensive approach. The analysis of the relevant EU documents
and political declarations has been used as a main method. It has been supplemented by the
analysis of literature on theoretical perspectives on a security-development nexus.

Keywords: Comprehensive Approach, Common Security and Defence Policy, Security-
-Development Nexus



