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przetom bez strategicznych konsekwencji

Kontekst geostrategiczny — petne zachmurzenie
z ryzykiem ciezkich opadéw

Na poczatku 2025 r. geostrategiczny kontekst funkcjonowania UE byl nie-
zwykle zlozony i trudny. W aspekcie zewnetrznym niezmiennie od 2022 r.
jego kluczowa determinantg pozostawala trwajaca inwazja Rosji na Ukraine.
Dlugotrwate walki, w ktérych - za cene powaznych naktadéw i strat ludzkich -
inicjatywe przejmowata Rosja, prowadzaca réwnoczesnie intensywng kam-
panie atakéw, wymierzonych w ludnoé¢ cywilng Ukrainy i jej infrastrukture
krytyczna (zwlaszcza energetyczng), oznaczaty dla Unii i jej pafistw czlon-
kowskich zaréwno utrzymujaca sie grozbe dalszej destabilizacji w Europie,
jak i koniecznoé¢ zwiekszenia udzielanego Ukrainie wsparcia wojskowe-
go, materialnego i humanitarnego, szczegélnie ze w 2024 r. wskutek oporu
Republikan6éw spadta skala, a zwlaszcza pewnos¢ dostaw pomocy dla Kijowa
z USA. Zarazem, cho¢ zwlaszcza po stronie Ukrainy wyczerpanie konflik-
tem rosto, to wciaz jego strony byly dalekie od decyzji o podjeciu rokowan
pokojowych. Rozbieznosci ich stanowisk byly duze, ze strony za$ Rosji nie
pojawialy sie zadne oznaki gotowosci do ustepstw i akceptacji innego rezultatu
wojny niz catkowite spelnienie jej oczekiwan przez Ukraine oraz wspierajace
ja panistwa i instytucje. Dodatkowo presja rosyjska nie ograniczala sie¢ do
Ukrainy, Moskwa intensyfikowata bowiem prowadzone w coraz bardziej
agresywnej formie dzialania hybrydowe wymierzone nie tylko w zoriento-
wane na wspélprace z UE i NATO panstwa takie jak Moldawia, lecz takze
podejmowala rozmaite akcje sabotazu (np. niszczenie infrastruktury krytycz-
nej na obszarach morskich czy ataki cybernetyczne) bezposrednio przeciw
cztonkom UE, zwlaszcza w rejonie Morza Battyckiego.
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Na geostrategiczny kontekst funkcjonowania Unii negatywnie oddziatywat
nadal bardzo intensywny konflikt w Strefie Gazy, nie tylko z uwagi na po-
wazne konsekwencje humanitarne oraz mocno destabilizujacy wplyw na caly
region Bliskiego Wschodu, cho¢by ze wzgledu na szybko rosnace tarcia na
linii Izrael-Iran i jego sojusznicy (m.in. jemeriscy Huti), lecz takze poglebianie
rozbieznosci wéréd panstw czlonkowskich w ocenach przede wszystkim
postawy Izraela w konflikcie, przez wiele spoteczenistw i rzadéw paristw
unijnych oskarzanego o nadmierne stosowanie sity, zwlaszcza wobec cywiléw,
oraz faktyczne przedtuzanie dzialan zbrojnych. Co prawda upadek rezimu
al-Asada w Syrii w koricu 2024 r. mogt dawac nadzieje na czeSciowq popra-
we sytuacji w regionie - cho¢ wobec zwycieskich ugrupowan zachowywano
duza rezerwe z uwagi na ich fundamentalistyczny profil i rodowoéd - ale
tylko w ograniczonym stopniu moégt ztagodzi¢ wcigz realne wyzwanie dla
panstw europejskich zwigzane z presja migracyjng, gtéwnie w basenie Morza
Srodziemnego. W oczywisty tez sposéb negatywny wplyw na sytuacje wo-
kot Europy miatl utrzymujacy sie poziom napiecia w stosunkach globalnych,
w tym miedzy USA i Chinami.

Zdecydowanie jednak najwazniejszym czynnikiem zewnetrznym ksztattu-
jacym mozliwosci strategiczne UE w 2025 r. bylo zwyciestwo - nadspodzie-
wanie przekonujace - w listopadowych wyborach prezydenckich w USA
Donalda Trumpa, szczeg6lnie ze towarzyszyt mu réwnie wyrazny sukces
Partii Republikanskiej w czesciowych wyborach do Kongresu. Oznaczato to
bowiem, iz powracajacy na urzad prezydencki Trump, otwarcie krytyczny
wobec Unii Europejskiej zwlaszcza w odniesieniu do kwestii ekonomicznych,
ale tez sceptyczny w ocenach europejskich sojusznikéw, bedzie przynajmniej
na poczatku swej drugiej kadencji dysponowal poparciem Kongresu, co
znacznie zwigkszalo jego swobode dziatania, takze w polityce zagraniczne;j.
Deklaracje Trumpa z kampanii i pierwszych tygodni po elekcji wskazywaty
za$ na ched przyjecia z jednej strony nieco izolacjonistycznej, z drugiej jednak
asertywnej i zorientowanej na stanowcza realizacje wasko rozumianego inte-
resu narodowego USA postawy w relacjach zewnetrznych, w tym z sojuszni-
kami. Zwiastowalo to pojawienie sie trudnosci i taré w relacjach USA z Unia,
szczegOlnie na niwie gospodarczej i technologicznej, o trudnej do okreslenia
skali i natezeniu, oraz wzrost nieprzewidywalnosci amerykariskiego partnera.

Sukces Trumpa przekladal sie tez na sytuacje wewnatrz UE. Wzmacniat
bowiem juz i tak w niej obecny trend wzrostu sity politycznej ugrupowan
radykalnie antyestablishmentowych, przewaznie prawicowych i populistycz-
nych. Potegowalo to groZzbe obnizenia efektywnosci wspétpracy w samej Unii
ijej ,sterownosci”, nawet jesli w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w 2024 r. (a co za tym idzie - w Komisji Europejskiej) dominujaca pozycje
utrzymaly partie szeroko rozumianego centrum i zainteresowane rozwojem
integracji europejskiej. Oznaczato tez mozliwos¢ pojawienia sie wiekszej liczby
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panstw czlonkowskich, ktore - jak Wegry - coraz bardziej otwarcie i celowo,
takze z uwagi na mozliwe wiezi z Rosja, oddzialywalyby destrukcyjnie na
dziatalnos$¢ Unii, op6zniajac lub komplikujac zwlaszcza jej procesy decyzyj-
ne i ostabiajac unijng jedno$¢ w polityce zewnetrznej, w tym np. w kwestii
wsparcia dla Ukrainy. Zwazywszy za$ na przewlekla niestabilnos¢ polityczna
we Francji i bedace wynikiem upadku rzadu Olafa Scholza przedterminowe
wybory parlamentarne w Niemczech w lutym 2025 r., nie mozna byto wy-
kluczyé¢, iz udzial we wladzy uda sie uzyska¢ ugrupowaniom radykalnym
i populistycznym (z ré6znych stron sceny politycznej, nie tylko prawicy) nawet
w najwiekszych parnstwach Unii.

W takich warunkach swoja prezydencje w Radzie UE obejmowata 1 stycznia
2025 r. Polska. Pod hastem ,, Bezpieczeristwo, Europo!” zamierzala skoncen-
trowac swoje wysitki na r6znych wymiarach bezpieczeristwa europejskiego,
w tym oczywiscie takze militarnego. W zakresie WPBiO oznacza¢ to mialo
przede wszystkim wypracowanie ambitnych decyzji w kwestii omawianych
w poprzednim roku propozycji nowych narzedzi finansowych UE, ktore
mialy wesprze¢ zaréwno pozyskiwanie zdolnosci wojskowych przez paristwa
czlonkowskie, jak i odbudowe europejskiej bazy technologicznej i przemy-
stowej sektora obronnego (European Defence Technological and Industrial
Base - EDTIB), a takze pozwoli¢ na utrzymanie wsparcia militarnego dla
Ukrainy!. Jednoczesnie Polska wskazywata, ze cze$¢ tych nowych narzedzi
powinna zapewni¢ réwniez finansowanie inwestycji w infrastrukture obronna
i podwojnego zastosowania. Tradycyjnie Polska podkreslata, ze w swoich
dziataniach kierowac sie bedzie zasada prymatu NATO, ktérego europejska
obronno$¢ powinna by¢ uzupetnieniem. Zamierzata tez dazy¢ do wzmoc-
nienia wspétpracy UE z Sojuszem oraz Stanami Zjednoczonymi? Wptyw
polskiej prezydencji na agende w zakresie WPBiO, formalnie ograniczony
przepisami traktatu lizboniskiego, funkcjonujacymi juz przeciez od niemal
20 lat, wzmacnia¢ miata polityczna pozycja Polski jako kraju z najwiekszymi
w UE - w relacji do PKB - wydatkami obronnymi oraz w najwigekszym stop-
niu - poza panstwami baltyckimi - zagrozonego potencjalna rosyjska eskalacja.
Prezydencja Danii, przypadajaca na druga potlowe roku, nie mogta liczy¢ na
taki atut, jednak réwniez skoncentrowata sie na bezpieczenstwie, budujac
swoja pozycje w UE na niedawnej (2022 r.) decyzji o zerwaniu z polityka
opt-out w zakresie WPBiO oraz szczegdlnie aktywnym wspieraniu Ukrainy
(wyrézniajac sie np. ulokowaniem na durskim terytorium produkeji czesci
dronéw na potrzeby Kijowa).

I Por. M. Terlikowski, M. Madej, , WPBiO w 2024 r.: przetom w (deklarowanych) ambicjach i py-
tania o zdoInos¢ ich realizacji”, Rocznik Strategiczny 2024/25, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2025, s. 138-143.

2 Program polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, https:/ / polish-presidency.consi-
lium.europa.eu/ pl/program/ program-prezydencji/ (dostep: 12.03.2026).
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Gotowos¢ obronna ersatzem strategii politycznej

Od poczatku roku liderzy swiezo zaprzysiezonej Komisji Europejskiej (KE)
prezentowali ambitng wizje przelomu w WPBiO, koncentrujac sie na kwe-
stii finansowania nowych narzedzi polityki przemystowo-obronnej Unii®.
Wydawalo sig, ze UE wyciagga wnioski z debaty politycznej i eksperckiej z lat
ubiegtych, ktéra niezmiennie prowadzila do tego samego wniosku - jesli
Unia ma pozostac strategicznie relewantna w dramatycznie pogarszajacych
sie uwarunkowaniach jej bezpieczeristwa, to musi stac sie gtéwnym aktorem
przezbrojenia Europy, umozliwiajac panistwom cztonkowskim szybkie inwe-
stycje na duza skale w nowe zdolnosci wojskowe oraz EDTIB.

ReArm Europe. Przyblizenie poziomu ambicji i realnych mozliwosci UE
w tej kwestii nastgpilo 4 marca, kiedy - w warunkach szoku strategicznego
(wprawdzie spodziewanego) po ktétni prezydenta Wolodymyra Zelenskiego
z Donaldem Trumpem i wiceprezydentem J.D. Vance’em w Bialym Domu
i wstrzymaniu amerykarskiej pomocy dla Ukrainy - przewodniczaca KE
Ursula von der Leyen przedstawita w lidcie do lideréw panstw cztonkow-
skich plan ReArm Europe. Jego celem bylo wygenerowanie nowego finan-
sowania w wysokosci nawet 800 mld euro na uzupetnienie zapaséw uzbro-
jenia panstw czlonkowskich, inwestycje w nowe zdolnosci wojskowe oraz
wzmocnienie potencjalu EDTIB. Na kwote te skladac sie miato ustanowienie
nowego unijnego mechanizmu pozyczkowego (o wartosci 150 mld euro)
oraz zwigkszenie wydatkéw obronnych samych parnstw cztonkowskich
$rednio o0 1,5% ich PKB przez kolejne cztery lata dzieki aktywacji klauzuli
wyijscia z Paktu stabilnosci i wzrostu, dopuszczajacej czasowe zwiekszenie
dtugu publicznego (miato to da¢ pozostate 650 mld euro)*. Oprocz tego KE
zapowiadata zmiany regulacyjne, umozliwiajgce przesuniecie czesci juz
przyznanych srodkéw z funduszy spéjnosci na inwestycje w infrastrukture
wojskowa i podwdjnego zastosowania oraz pozwalajace na poluzowywa-
nie regul pozyczkowych Europejskiego Banku Inwestycyjnego, tak aby
z jego wsparcia mogly w wiekszym stopniu korzysta¢ projekty w dziedzi-
nie obronnoéci i bezpieczenstwa, a takze utatwiajace udzielanie pozyczek
przez instytucje komercyjne na przedsiewzigcia w tym samym obszarze®.
Nadzwyczajna Rada Europejska 6 marca zobowigzata KE do wdrozeniu
Planu, chcac tym samym wyslaé silny sygnat o gotowosci UE do wziecia

% Zob. np. wystapienie komisarza ds. obrony i przestrzeni kosmicznej Andriusa Kubiliusa z oka-
zji 20. rocznicy powotlania Europejskiej Agencji Obrony w dniu 22 stycznia: https:/ /ec.europa.
eu/commission/ presscorner/detail/en/speech_25_313 (dostep: 12.03.2026).

4 Press statement by President von der Leyen on the defence package, 4 marca 2025 r., https://
ec.europa.eu (dostep: 12.03.2026).

5 List dostepny na stronie Komisji Europejskiej: https://ec.europa.eu/commission/ presscor-
ner/api/files/attachment/880628 / Letter %20by %20President % 20von %20der % 20Leyen %20
on%20defence.pdf (dostep: 12.03.2026).
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odpowiedzialnosci za wspieranie Ukrainy i wlasne bezpieczenstwo wobec
zmieniajgcej si¢ postawy USAS.

Biata ksigga europejskiej obronnosci — Gotowos¢ 2030. Dalszym wzmocnieniem
sygnalizacji strategicznej UE byla prezentacja - juz 19 marca - przez KE
Bialej ksiegi w sprawie obronnosci europejskiej (BK), zapowiedzianej jesz-
cze w poprzednim roku przez komisarza Andriusa Kubiliusa. Biala ksiega
prezentowala alarmujaca ocene srodowiska bezpieczefistwa Unii. Uznawata
Rosje, szybko zwiekszajaca swoj potencjat przemystowy w sektorze obron-
nym i rozwijajaca arsenat jadrowy, za fundamentalne zagrozenie dla bezpie-
czeristwa Europy w przewidywalnej przysziosci. Wskazywala, ze Rosja jest
najsilniejszym wojskowo paristwem europejskim i ze aktywnie destabilizuje
sasiedztwo Europy. Oprécz Rosji wymieniala takze posrednie i pozawojskowe
zagrozenia ze strony Chin (réwniez w kontekscie mozliwej eskalacji wokot
Tajwanu) oraz regionu Bliskiego Wschodu i Afryki. Tym samym BK szla
dalej niz Kompas Strategiczny z 2022 r., prezentujac bardziej sprecyzowana
i bardziej aktualng diagnoze stanu bezpieczenstwa UE’.

Za gtowny cel UE uznana zostala tytutlowa gotowos¢, zdefiniowana jako
budowa takiego potencjatu odstraszania i obrony w Europie, aby udato sie
unikna¢ konfliktu zbrojnego (w dorozumieniu: z Rosja). Co warte odnoto-
wania, juz w tytule BK wskazala termin - 2030 r. - do ktérego miatyby zo-
sta¢ osiggniete zadeklarowane w niej cele. Jednoczesnie w BK podkreslono,
ze Unia widzi swoja role jako SciSle pomocnicza - aktora, ktéry stworzy
warunki do inwestycji w zdolnosci wojskowe na bardzo duza skale, ulatwi
wspolprace przemystowo-obronng parnstw dzieki deregulacji i zachetom
finansowym, a takze zwigkszy interoperacyjnos¢ sit zbrojnych oraz zmniej-
szy koszty zaréwno zakupéw uzbrojenia, jak i rozwoju nowych technologii
obronnych przez stymulowanie wspoélnych, miedzynarodowych projektéw
w tym zakresie. W tym kontekscie kolejny raz przywolano hasto ,wyda-
wac lepiej, razem i w Europie”, co wskazywalo tez jednak, ze dla UE celem
rownoleglym wobec zwigkszenia potencjalu militarnego jest poglebienie
integracji sektora obronnego oraz dalsze zacie$nienie wspé6tpracy wojskowej
panstw czlonkowskich.

Jednoczesnie BK wyznaczyta siedem kategorii zdolnosci wojskowych (wczes-
niej wymienionych w konkluzjach Rady z 6 marca jako priorytety), na ktérych
miataby sie skupi¢ UE: obrone przeciwlotnicza i przeciwrakietowg, systemy

¢ Nadzwyczajne posiedzenie Rady Europejskiej (6 marca 2025 r.) - Konkluzje, https:/ /www.
consilium.europa.eu/ media/wiakfjyq/20250306-european-council-conclusions-pl.pdf (dostep:
12.03.2026).

7 Zob. M. Madej, M. Terlikowski, ,Wspélna Polityka Bezpieczenistwa i Obrony w 2022 r.: sy-
stemowe stabosci i wojenny zwrot na wschéd”, Rocznik Strategiczny 2022/23, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2023, s. 68-71.
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artyleryjskie, amunicje i rakiety, drony i systemy antydronowe, mobilnos¢
wojskowg, walke radioelektroniczng oraz technologie sztucznej inteligencji
(SI) i kwantowe, a takze zdolnosci o charakterze strategicznym, m.in.: trans-
port lotniczy dalekiego zasiegu, tankowanie w powietrzu, satelitarne systemy
tacznosci i rozpoznania itd. Plan ReArm Europe zostal w caloéci inkorporowany
do BK. Dla zapowiedzianego w nim instrumentu pozyczkowego zapropono-
wano nazwe SAFE (Security Action for Europe), a publikacji ksiegi towarzyszyta
prezentacja projektu rozporzadzenia, ktére mialo ustanowi¢ to narzedzie. Co
warte odnotowania, BK podkreslala wielowymiarowy charakter wyzwan,
stojacych przed przemystem obronnym UE. Z jednej strony bowiem stanat on
przed koniecznoscia szybkiej odbudowy zdolnosci produkcyjnych, a z drugiej
strony musial zachowac perspektywy konkurencyjnosci w dtugim terminie.
Temu ostatniemu celowi postuzy¢ miata Mapa drogowa technologii zbroje-
niowych, ktérg KE zobowigzala si¢ opracowac do korica roku. W kontekscie
biezacych probleméw sektora obronnego Komisja zapowiedziata zas przed-
stawienie pakietu deregulacyjnego dotyczacego calej grupy aktéw prawnych
UE, ktére maja wplyw na procesy pozyskiwania zdolnosci wojskowych oraz
rozwijanie technologii obronnych przez panstwa cztonkowskie i przedsie-
biorstwa z branzy zbrojeniowej (tzw. omnibusa obronnego).

Biala ksiega podjeta tez temat partnerstw. Podkreélita, ze Unia oczekuje
konstruktywnej relacji z USA i widzi duzy potencjat dialogu dwustronnego
na temat bezpieczeristwa i obrony, szczegélnie w kwestiach bezpieczenistwa
w cyberprzestrzeni, kosmosie oraz domenie morskiej. Duzo miejsca poswie-
cono Ukrainie, podkreslajac bezposredni zwiazek rosyjskiej inwazji na ten
kraj z przysztoscia bezpieczenstwa Europy. Proponujac dla Ukrainy , strategie
kolczatki”, UE zadeklarowala dlugoterminowe wsparcie wojskowe w postaci
dostaw amunicji artyleryjskiej, systeméw obrony przeciwlotniczej i prze-
ciwrakietowej, dronéw i wyposazenia dla jednostek Sit Zbrojnych Ukrainy
(oraz ich szkolenia na bazie misji EUMAM). Zapowiedziano takze odbudowe
i postepujaca integracje ukrainskiego przemystu obronnego z unijnym. W tym
celu pokreslono, ze nowe instrumenty finansowe KE, majace wspiera¢ rozwoj
zdolnosci wojskowych i przemystu obronnego, potraktuja Ukraine tak jak
panstwa cztonkowskie (zob. dalej).

Wdrazanie Biatej ksiggi. Do szybkiego wdrozenia propozycji Komisji zawartych
w BK wezwata - juz 20 marca - Rada Europejska®. W ten sposob Biata ksiega
stala si¢ podstawowym dokumentem wytyczajacym kierunki dziatan UE
w dziedzinie WPBiO w 2026 r., przynajmniej w zakresie polityki przemystowo-
-obronnej i rozwoju zdolnosci wojskowych. Rozporzadzenie w sprawie naj-
wazniejszego zapowiedzianego w BK instrumentu - SAFE - zostalo przyjete

8 Konkluzje Rady Europejskiej z 20 marca 2025 r., EUCO 1/25, https:/ / www.consilium.europa.
eu (dostep: 12.03.2026).



76 Rocznik Strategiczny 2025/2¢

przez Rade 27 maja’. Zgodnie z oczekiwaniami KE zaproponowata utworzenie
specjalnego funduszu zasilonego zacigganymi przez nig pozyczkami z rynku
kapitalowego i od innych instytucji finansowych w wysokosci do 150 mld
euro. Srodki te nastepnie mialy trafia¢ do paristw czlonkowskich w formie
pozyczek na wspodlne zaméwienia - w praktyce: wspdlne programy zbroje-
niowe - w dwdch kategoriach. W pierwszej znalazly sie¢ amunicja i rakiety,
w tym dalekiego zasiegu; systemy uzbrojenia ladowego oraz bror strzelecka
i wyposazenie indywidualne zolnierza, male drony uderzeniowe (POV) i roz-
poznawcze i zdolnosci antydronowe, zdolnosci w cyberprzestrzeni, ale takze
inwestycje w infrastrukture wojskowa, w tym zaréwno stuzaca mobilnosci,
jakiobronna. W drugiej kategorii przewidziano: systemy obrony przeciwlot-
niczej i przeciwrakietowej, zaawansowane drony i technologie antydronowe;
systemy do walki na morzu, a takze zdolnosci o charakterze strategicznym,
jak transport lotniczy dalekiego zasiegu, tankowanie w powietrzu czy sateli-
tarne systemy rozpoznania i tacznosci oraz nowe technologie (np. Al). Istota
rozréznienia tych kategorii byto kryterium znaczenia dla wzmacniania au-
tonomii UE w zakresie technologii obronnych - realizujgc projekty z drugiej
grupy, panstwa miaty dazy¢ do zastepowania komponentéw pochodzacych
z panstw spoza Unii takimi, do ktérych petne prawa (w zakresie wlasnosci
intelektualnej, kontroli eksportu itp.) maja firmy unijne. Co réwnie istotne,
kredytowane przez KE projekty miaty co prawda wzmacnia¢ zdolnosci woj-
skowe paristw, ale ich glownym celem byta rozbudowa EDTIB. Z tego powodu
panstwa mialy prezentowac KE nie tylko , listy zakupéw” broni, lecz takze
plany inwestycji w przemyst, zwigzane bezposrednio z proponowanymi za-
moéwieniami. Wspoélne zakupy uzbrojenia pozostawaly wiec w optyce Komisji
narzedziem polityki przemystowej.

Osig sporu w (szybkich) negocjacjach nad SAFE byla kwestia finansowania
zniego zakupow uzbrojenia od panstw spoza UE, co w swojej pierwotnej pro-
pozycji wykluczyla KE. Polska - zwigzana kontraktami na bardzo duza skale
na zakup broni z USA, Korei Poludniowej oraz Wielkiej Brytanii i oczekujaca,
ze SAFE pozwoli czeSciowo sfinansowac te umowy - postulowata, aby byto to
mozliwe, zgodnie z logika dzialania w sytuacji nadzwyczajnej, w ktérej celem
UE jest przede wszystkim szybka odbudowa zdolnosci wojskowych, a dopie-
ro w drugiej kolejnoéci wzmocnienie europejskiego przemystu obronnego.
Stanowisko to podzielata pewna czeséc¢ krajow, ktérych sektor obronny charak-
teryzowat sie rozwinieta - lub mial nadzieje dopiero ja rozwina¢ - wspdtpraca
przemystowa z USA. Natomiast grupa parnstw (np. Francja, Belgia) wskazy-
wala tradycyjnie, ze UE nie powinna subsydiowa¢ zagranicznego przemystu,
nawet w sytuacji kryzysowej. W drodze kompromisu rozszerzono propozycje

° Rozporzadzenie Rady (UE) 2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajace Instrument na rzecz
Zwiegkszenia Bezpieczenistwa Europy (,,instrument SAFE”) poprzez Wzmocnienie Europejskiego
Przemystu Obronnego, Dz. Urz. UE L 2025/1106.
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KE o przepis pozwalajacy udziela¢ pozyczek takze na projekty z udzialem
podwykonawcéw z panistw innych niz: unijne, nalezace do Europejskiego
Obszaru Gospodarczego oraz Ukraina. Obwarowano to jednak warunkiem,
ze podmioty takie majg odpowiadac jedynie za 15-35% wartosci catego pro-
jektu. Dodatkowo zaangazowanie takiego podwykonawcy w projekt musiato
wynika¢ z uméw zawartych przed datg ustanowienia SAFE albo lider projektu
musial opracowac w ciggu dwoch lat studium zastgpienia tego podwykonawcy
innym, pochodzacym juz z UE i oferujagcym analogiczny wktad do projektu
(w zakresie rodzaju komponentu, uzytej technologii itp.). Polska prezydencja
uznata ten kompromis za sukces. Poza tym wyjatkiem SAFE w pelni powta-
rzal logike wczeéniejszych instrumentéw polityki przemystowo-obronnej
UE, takich jak EDF czy ASAP. Warunkiem dofinansowania byta wspétpraca
podmiotéw z co najmniej dwoéch kwalifikujacych sie panstw. Udziat przedsie-
biorstw dziatajacych na terenie UE, ale kontrolowanych przez koncerny spoza
Unii, zostal uzalezniony od udzielenia przez panistwo ich siedziby specjalnych
gwarancji, majacych zapewni¢ m.in. brak ryzyka wycieku technologii poza
Unie. Co wiecej, projekty zglaszane przez panstwa musiaty by¢ mozliwe do
wdrozenia do korica 2030 r., co wynikalo ze szczeg6lnego i przejéciowego
charakteru tego instrumentu.

We wrzesniu KE zaprezentowata wstepny podziat srodkéw z SAFE, o ktore
na pierwszym etapie ubiegalo sie 19 z 27 panstw cztonkowskich!’. Liderem
okazata sie Polska, ktérej przyznano niemal 44 mld euro; za nig uplasowaly
sie Francja, Wegry i Rumunia z pulg srodkéw po okoto 17 mld euro. Z SAFE
nie skorzystaly m.in. Niemcy, Holandia, Szwecja (argumentujac to nizszymi
kosztami pozyskania sSrodkéw samodzielnie, gtéwnie w drodze emisji krajo-
wych papieréw dtuznych), Austria i Irlandia (ze wzgledu na ich neutralnosc)
oraz Malta i Luksemburg (ze wzgledu na mata wielko$¢ sit zbrojnych). Do
konca listopada paristwa starajgce sie o pozyczki mialy przekaza¢ KE szcze-
gotowe plany wdrozenia SAFE, czyli w praktyce listy projektéw ubiegajacych
sie o dofinansowanie i planowane inwestycje w przedsigebiorstwa obronne,
ktoére beda je realizowac.

Jednoczes$nie SAFE pozwalal, w odréznieniu od EDF, na szersze wiaczenie
do programu panstw przystepujacych, kandydackich, potencjalnych kandy-
datoéw oraz krajow, z ktérymi UE podpisata porozumienia o partnerstwie
w dziedzinie obronnosci i bezpieczeristwa. Wymagato to zawarcia odrebnej
umowy, przewidujacej m.in. dodatkowy wklad takiego parnistwa do puli
SAFE. Z mozliwosci tej skorzystala Kanada, ktéra stosowne porozumienie
z UE podpisata w czerwcu, a 2 grudnia poinformowata o pomys$lnym zakon-
czeniu negocjacji nad warunkami wejscia do SAFE (m.in. zobowigzala sie

10 C. Cohen, ,,Commission allocates two-thirds of EU’s €150 billion SAFE defence loans to five
countries”, Euractiv, 9 wrzeénia 2025 r., https:/ /www.euractiv.com (dostep: 12.03.2026).
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do wniesienia 10 mIn euro do puli programu, ale kanadyjskie firmy mogty
liczy¢ nawet na siegajacy 80% udziat w projektach finansowanych z SAFE,
daleko wigkszy niz kompromisowe 35%)!. W analogiczny proces negocja-
cyjny zaangazowana byla Wielka Brytania, ktéra partnerstwo w dziedzinie
bezpieczenistwa i obronnosci podpisata z UE jeszcze w maju w atmosferze
przetomu, majacego na dobre zatrze¢ skutki brexitu. Niemniej pod koniec
listopada okazalo si¢, Ze negocjacje zalamaly sie ze wzgledu na zbyt duze
oczekiwania UE odnosnie do brytyjskiej kontrybucji do SAFE!2. Fiasko ne-
gocjacji z Wielka Brytania tylko utwierdzito amerykariskie oceny, ze SAFE
jest pierwszym naprawde powaznym krokiem na drodze do zamkniecia
europejskiego rynku obronnego na produkty spoza UE.

Kolejnym elementem BK, ktérego wdrazanie rozpoczeto szybko, byt ,,omnibus
obronny”. Juz w czerwcu KE przedstawita propozycje pakietu zmian aktéw
prawnych'®, ktéry objat: EDF (m.in. ograniczenie obowiazkéw administra-
cyjnych dla konsorcjow ubiegajacych sie o granty, uproszczenie ogloszen
o naborze wnioskéw i kryteriow ich oceny, umozliwienie wieloletniego, a nie
rocznego programowania finansowego w ramach projektow), dyrektywe
2009/81/WE regulujaca procedury udzielania zaméwier na wyposazenie
obronne (m.in. podniesienie do 900 tys. euro progowej wielkosci zamoéwienia,
powyzej ktorej dyrektywa ma zastosowanie, wprowadzenie nowej, uproszczo-
nej procedury zamoéwien na innowacyjne produkty obronne czy tez zezwo-
lenia na zawieranie przez parstwa wieloletnich uméw ramowych, pozwala-
jacych na niestosowanie niektérych przepiséw, wynikajacych z dyrektywy)
oraz 2009/43/WE, dotyczaca transferéw produktéow obronnych pomiedzy
panstwami czlonkowskimi UE (m.in. poszerzenie i harmonizacja zakresu
zastosowania generalnych licencji na transfery oraz uproszczenie proceséw
wydawania o$wiadczen koricowego uzytkownika). Komisja zapowiedziata
tez nowelizacje aktow niepowigzanych z obronnoscig, m.in. rozporzadzenia
REACH, dotyczacego ochrony srodowiska i zdrowia ludzkiego przed czyn-
nikami chemicznymi (m.in. doprecyzowanie mozliwosci wylaczenia jego
stosowania w odniesieniu do przedsiebiorstw obronnych), a takze regulacji
odnos$nie do rynku finansowego (dopuszczenie takiej interpretacji przepi-
sOw, aby podmioty prywatne nie obawialy sie finansowania inwestycji firm
z branzy obronnej; dotyczyto to m.in. dyrektywy CS3D)'. Ze wzgledu na

11 Zob. Komunikat rzadu kanadyjskiego, , Agreement between the European Union and Canada
concerning participation under the SAFE Instrument”, www.international.gc.ca, 24 lutego 2024 r.
(dostep 24.03.2026 1.).

12 Zob. np. ,Canada joins EU defense fund SAFE - London remains on the sidelines”, Militar
Aktuell, 7 grudnia 2025 r., https:/ /militaeraktuell.at (dostep: 12.03.2026).

13 Defence Readiness Omnibus, informacja na stronie Komisji Europejskiej, 17 czerwca 2025 r.,
https:/ / defence-industry-space.ec.europa.eu (dostep: 12.03.2026).

14 Jej celem jest zapewnienie, ze przedsiebiorstwa bedg , identyfikowac i eliminowac negatywny
wplyw swoich dzialan na prawa czlowieka i srodowisko w Europie” (Dyrektywa Parlamentu
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liczbe i rézny status aktéw prawnych objetych deregulacjg, a takze nature
procesu legislacyjnego w UE perspektywy pelnego wdrozenia tych noweli-
zacji wykraczaly poza 2025 r.

Realizujac drugi filar programu ReArm Europe, w lipcu Rada UE podjeta de-
cyzje o aktywacji klauzuli wyjscia z Paktu stabilnosci i wzrostu wobec Belgii,
Butlgarii, Chorwagcji, Czech, Danii, Estonii, Finlandii, Grecji, Wegier, Lotwy,
Litwy, Polski, Portugalii, Stowacji, Stowenii, co otwieralo tym paristwom dro-
ge do zwiekszenia krajowych wydatkéw obronnych; w pazdzierniku do tej
listy dotaczyty Niemcy. Jesienig udato sie tez zakoriczy¢ proces legislacyjny
mniejszego pakietu zmian regulacyjnych (okreslanego czasem jako , miniomni-
bus obronny”), ktére mialy pozwoli¢ na szybkie przekierowanie pewnej puli
srodkow z istniejacych funduszy i innych instrumentéw UE na obronnosc¢®.
Komisja zaproponowala te zmiany jeszcze w kwietniu, czeSciowo w kontekscie
srodokresowego przegladu polityki spdjnosci - i tak 19 wrzesnia Rada przyjeta
rozporzadzenia, pozwalajace paristwom m.in. na czeSciowe przesuniecie juz
otrzymanych srodkéw (np. z Funduszu Odbudowy) na inwestycje w infrastruk-
ture wojskowa i podwdjnego zastosowania, a dwa miesigce p6zniej kolejne,
wprowadzajace zmiany w innych narzedziach, w tym w programie EDF, kt6ry
zyskal mozliwos¢ zasilenia dodatkowymi srodkami panstw czlonkowskich
(pochodzacymi réwniez z funduszy spéjnosci) oraz zostat otwarty dla Ukrainy!6.

Mapa drogowa i debata o kolejnych krokach. Chcac usystematyzowac wdrazanie
BKiinnych, ustanowionych wczeéniej instrumentéw UE z dziedziny polityki
przemystowo-obronnej, a takze w celu ustalenia pewnych kwantyfikowal-
nych celéw ilosciowych i jakosciowych Unii w zakresie budowy gotowosci
wojskowej, Rada Europejska 26 czerwca zobowiagzata KE do opracowania
,mapy drogowej”. Komunikat zatytulowany , Chronigc pokéj - Mapa drogowa
gotowosci 2030” Komisja zaprezentowata 16 pazdziernika. Jej najwazniejszym
elementem, dodatkowym w stosunku do BK, byly propozycje ustanowienia
przez panstwa czlonkowskie , koalicji zdolnoSciowych” oraz stworzenia insty-
tucji flagowych projektow z dziedziny gotowosci. W pierwszym przypadku

Europejskiego i Rady (UE) 2024/1760 z dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie nalezytej starannosci
przedsigbiorstw w zakresie zrownowazonego rozwoju, Komunikat MRiT z 25 lipca 2024 r.,
https:/ /www.gov.pl, dostep: 12.03.2026).

15 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady ,Zmodernizowana polityka sp6j-
nosci: przeglad srédokresowy”, 1 kwietnia 2025 r. oraz Wniosek: Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenia (UE) 2021/694, (UE) 2021/695, (UE) 2021/697,
(UE) 2021/1153, (UE) 2023/1525 i 2024/795 w odniesieniu do tworzenia zachet do inwestycji
zwigzanych z obronnoscig w budzecie UE w celu wdrozenia planu ReArm Europe, 22 kwietnia
2025 .

16, Council adopts measures to incentivise and simplify defence investments in the EU”, ko-
munikat prasowy Rady z 18 grudnia 2025 r. oraz ,,Cohesion policy mid-term review: Council
adopts new laws to better address current and emerging challenges”, komunikat prasowy Rady
z 18 wrzesnia 2025 r., www.consilium.europa.eu (dostep: 12.03.2026).
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KE proponowala, aby parnstwa cztonkowskie podzielily sie na grupy, specja-
lizujgce sie¢ w priorytetowych zdolnosciach wojskowych, wskazanych przez
marcowq Rade (zob. wyzej). Koalicje te mialyby w sposéb zsynchronizowany
korzysta¢ z r6znych narzedzi polityki przemystowo-obronnej UE, tak aby
maksymalizowac ich efektywnos¢. Jednoczesnie KE postulowata, aby przyjac
za cel poziom 40% wspdlnych zakupéw uzbrojenia w UE i osiggna¢ go do
konica 2027 r. Jako flagowe projekty z dziedziny gotowosci zostaly z kolei
wskazane: Europejska inicjatywa obrony przeciwko dronom, Straz wschod-
niej flanki, Europejska tarcza powietrzna oraz Europejska tarcza kosmiczna.
Zaproponowano, aby dwa pierwsze z tych projektow uzyskatly pelng zdolnos¢
operacyjna do korica 2027 i 2028 r. - w tym celu Komisja zasugerowata, by
dostosowac do nich priorytety programow pracy EDF, EDIP, a takze kryteria
rozdziatu srodkéw z SAFE, tak aby skoncentrowaé fundusze na najwazniej-
szych potrzebach zdolnosciowych.

Podejmujac problem przysztosci EDTIB, Komisja zaproponowata w Mapie
drogowej gotowosci opracowanie analogicznego dokumentu, ale poswieconego
wilasnie sektorowi obronnemu, zatem 19 listopada opublikowano Mape drogowg
transformacji przemystu obronnego®”. Dokument ten oparto na analizie wnioskéw,
plynacych dla UE z jednej strony z odpowiedzi Ukrainy na rosyjska inwazje
w wymiarze innowacji i improwizowanej produkcji zbrojeniowej (gléwnie
masowej produkgcji tanich dronéw samobdéjczych), a z drugiej strony z najnow-
szych trendéw w sektorze obronnym, zwigzanych z technologiami takimi jak
Al czy obliczenia kwantowe. Na tej podstawie KE uznala, ze dalszy rozwoj
EDTIB wymaga szczeg6lnego wsparcia dla debiutujacych w branzy obronnej
matych i srednich przedsiebiorstw, start-upéw i firm zwiekszajacych skale
swojej dziatalnosci (tzw. scale-upéw). W tym celu zaproponowala m.in. utwo-
rzenie dla takich podmiotéw specjalnego funduszu (wartego 1 mld euro)
z udziatem Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Europejskiego Funduszu
Inwestycyjnego; wprowadzenie utatwierr w dostepie takich przedsiebiorstw
do srodkéw unijnych i narodowych przeznaczonych na rozwijanie technologii
obronnych; ustanowienie nowego pilotazowego instrumentu AGILE, ktéry
mialby wspélfinansowac szybkie projekty rozwojowe z dziedziny innowacyj-
nych technologii obronnych; ulatwienie przebranzowienia 600 tys. wykwa-
lifikowanych pracownikéw na potrzeby przemystu zbrojeniowego, a takze
zobowigzanie panstw czlonkowskich do przeznaczania 10% wydatkéw na
nowe zdolnosci obronne na innowacyjne technologie.

W listopadzie KE wspélnie z wysokim przedstawicielem UE ds. polityki zagra-
nicznej i polityki bezpieczenstwa zaprezentowata Pakiet mobilnosci wojskowej,

7" ,Communication from the Commission to the European Parliament and the Council: EU
Defence Industry Transformation Roadmap: Unleashing Disruptive Innovation for Defence
Readiness”, 19 listopada 2025 r., https:/ / defence-industry-space.ec.europa.eu (dostep: 12.03.2026).
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réwniez zapowiedziany w Mapie drogowej gotowosci. Sktadaly sie nari propozy-
cjanowego rozporzadzenia, ustanawiajacego system ulatwien dla transportu
sprzetu i personelu wojskowego w UE, oraz komunikat na temat mobilnosci
wojskowej'®. Rozporzadzenie wprowadzato jednolite zasady i procedury
udzielania stalych i doraznych zezwolen na szeroko rozumiane transporty
wojskowe w UE, ich kontrolowania, prowadzenia, przekraczania przez nie
granic zewnetrznych Unii itd. Tworzylo takze cyfrowy system wymiany
informagji o takich transportach oraz instytucje krajowych koordynatoréw
ds. transgranicznego transportu wojskowego i - na poziomie UE - Grupy
ds. Transportu w ramach Mobilnosci Wojskowej. W projekcie zawarto tez
propozycje ustanowienia rezimu kryzysowego - EMERS - ktérego aktywacja
pozwalalaby na egzekwowanie (przez krajowych koordynatoréw) prioryteto-
wego traktowania sil zbrojnych przez prywatnych operatoréw infrastruktury
transportowej i dostawcéw ustug transportowych. Przewidziano utworzenie
puli solidarnosciowej - listy narodowych (a ewentualnie takze wspdlnych,
unijnych) zdolnosci transportowych, ktére moglyby byé¢ wykorzystywane
(pozostajac caly czas pod narodowa kontrolg) do wsparcia panistwa czlon-
kowskiego, znajdujacego sie w sytuacji kryzysowej. Rozporzadzenie pre-
cyzowalo tez zasady pozwalajace na wylaczanie transportéw wojskowych
spod ograniczen w ruchu drogowym, ktére wynikaja z ochrony srodowiska,
regul czasu pracy kierowcow itp. Zobowigzalo paristwa do wprowadzenia
regulacji pozwalajacych na czasowe rekwizycje sSrodkéw transportowych
podwodjnego zastosowania, nalezacych do podmiotéw prywatnych, a takze
tworzenia rejestrow takich srodkow, jednoczesdnie przyznajac KE dostep do
takich danych. Komunikat z kolei podkreélal znaczenie zaproponowanego
przez KE wczesniej dziesieciokrotnego zwiekszenia budzetu na projekty
z dziedziny mobilnosci wojskowej w kolejnej perspektywie finansowej (do
17,65 mld euro w ramach instrumentu t.aczac Europe, CEF) oraz zapowiadat
¢wiczenia ukierunkowane na testowanie nowych rozwiazan z dziedziny
mobilnoéci wojskowej.

W grudniu udalo sie - po bardzo dlugim procesie legislacyjnym, wynikajacym
po czedci ze strukturalnych stabosci Parlamentu Europejskiego - ustanowic
instrument EDIP (European Defence Industry Programme). Jego ostateczny
ksztatt nie odbiegat istotnie od propozycji KE z poprzedniego roku - w wielo-
watkowym i bardzo obszernym rozporzadzeniu znalazty sie nie tylko regula-
cje dotyczace samego programu EDIP, lecz takze m.in. zaproponowane wczes-
niej - fundusz transformacji sektora obronnego FAST, instytucja europejskiego
~konsorcjum” zbrojeniowego SEAP, mechanizmy interwencyjnego dziatania
KE na rynku obronnym w przypadkach kryzysu oraz Instrument wsparcia

18 Commission moves towards ‘Military Schengen’ and transformation of defence industry”,
Informacja prasowa Komisji Europejskiej, 19 listopada 2025 r., https:/ / transport.ec.europa.eu
(dostep: 12.03.2026).
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Ukrainy®. W toku negocjacji sprecyzowano ograniczenia dotyczace udziatu
komponentéw z paristw spoza UE, EOG i Ukrainy w projektach ubiegajacych
sie o dofinansowanie z EDIP - mogly wynie$¢ maksymalnie 35% (wynikato
to ze swoistego rozszerzenia na EDIP kompromisu zawartego w odniesie-
niu do SAFE). W krotkim terminie rola EDIP postrzegana byta jednak jako
minimalna ze wzgledu na symboliczny budzet 1,5 mld euro (w tym 300 mln
w ramach Instrumentu wsparcia Ukrainy, co akurat wzmacniato ten jego
wymiar), ktéry zostat przypisany do tego narzedzia. Znaczenie EDIP rosto za$
w kontekscie debaty na temat wieloletnich ram finansowych 2028-2034, ktora
istotnie rozpoczela sie juz na dobre pod koniec roku. Pierwsza propozycja KE
z lipca przewidywala budzet 131 mld euro na wspieranie bezpieczeristwa UE
w ramach szerszego Europejskiego Funduszu Konkurencyjnosci - zupelnie
nowego narzedzia polityki gospodarczej UE?. Byt to jasny sygnat, ze Unia
zamierza po raz pierwszy w historii uczynic¢ bezpieczeristwo w wymiarze
militarnym (cho¢ nadal postrzegane przez pryzmat polityki przemystowo-
-obronnej) trwatym elementem swoich dziatan redystrybucyjnych i regula-
cyjnych, na réowni choéby ze wspélna polityka rolng czy tez spéjnosci (ale
nadal z wyraznie mniejszym od nich budzetem).

Dziatalnos$¢ operacyjna UE — Ukraine first

W 2025 r., zwazywszy na redukcje amerykanskiego wsparcia dla Ukrainy,
a jednoczesnie trudna sytuacje sit ukrainskich na froncie i presje na ukrain-
skie spoteczeristwo w wyniku rosyjskich atakéw na infrastrukture cywilna,
pomoc materialowo-sprzetowa, finansowa i szkoleniowa dla Kijowa §wiad-
czona przez Europejczykow, szczeg6lnie przez mechanizmy unijne, nabrata
fundamentalnego znaczenia dla utrzymania ukrairiskich zdolnosci do kon-
tynuowania oporu. Unia starala si¢ w mozliwie najwiekszej czeéci podotac
temu wyzwaniu, zaréwno wykorzystujac narzedzia juz utworzone, zwlaszcza
Europejski Instrument na rzecz Pokoju (European Peace Facility - EPF), jak
i szukajac nowych rozwigzan, wéréd ktérych najbardziej obiecujace wigzaty
sie z wykorzystaniem rosyjskich aktywoéw zamrozonych w europejskich
instytucjach finansowych, szacowanych na ok. 210 mld euro. W rezultacie
w 2025 r. warto$¢ pomocy militarnej przekazywanej przez paristwa Unii - nie
tylko za posrednictwem jej instrumentéw, lecz takze dwustronnie - w ujeciu
tacznym (poczawszy od 2022 r.) przewyzszyla transfery dokonane w tym
samym czasie przez USA, osiagajac w sierpniu 65,1 mld euro (i kolejne
32,8 mld w zobowiazaniach), a do korica roku 69,3 mld?. Proces ten jednak

19 Zob. M. Terlikowski, M. Madej, , WPBiO w 2024 r.: przetom...”, op. cit., s. 139-141.

2 Zob. ,,EU budget 2028-2034 explained”, Komisja Europejska, 10 wrzesnia 2025 r., https://
commission.europa.eu (dostep: 12.03.2026).

2 Przetozyto sie to m.in. na ok. 770 czolg6w (w tym 230 Leopard-2), 960 pojazdéw opancerzonych
(BWP), 409 haubic, 51 baterii obrony powietrznej. Zob. ,State of play: EU support to Ukraine”,
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nie przebiegal bez przeszkéd. W wypadku EPF gtéwna trudnos¢ stanowita
postawa Wegier, tak jak w roku poprzednim blokujacych zwrot wydatko-
wanych przez pozostate panstwa cztonkowskie kwot?. Budapeszt starat sie
tez ograniczy¢ mozliwoéc¢ stosowania w powiazaniu z EPF mechanizmu -
zainicjowanego w 2024 r. - wykorzystujacego tzw. niespodziewane zyski
(windfall) w postaci odsetek od rosyjskich aktywéw zamrozonych od 2022 r.
na rachunkach w europejskich instytucjach, kierujac w maju do TSUE pozew
w tej sprawie przeciw Radzie UE (co nie wstrzymato transferu owych érod-
kow - ok. 1 mld euro w kwietniu i 1,6 mld w sierpniu - do Ukrainy)®. Na
przeszkodzie natomiast postulowanemu przez czes¢ cztonkéw UE, w tym
Polske, przekazaniu Ukrainie bezposrednio choc¢by czesci z zamrozonych
srodkow rosyjskich stanety - oprocz sprzeciwu Wegier, wspieranych w pew-
nej mierze przez Stowacje, a po jesiennych wyborach tez Czechy - watpli-
wosci co do legalnosci tego ruchu i reakcji na niego rynkéw finansowych
zywione przede wszystkim przez Belgie (ok. 190 mld euro z tych aktywoéw
jest pod nadzorem belgijskiej instytucji Euroclear) i Francje (wskazujaca
ryzyko ewentualnej konfiskaty majatku prywatnych podmiotéw gospodar-
czych z Europy wciaz znajdujacego sie w Rosji). Mimo diugotrwatych debat
pewien - mocno ograniczony - postep w tej sprawie udalo sie poczyni¢ do-
piero na spotkaniu Rady Europejskiej 18-19 grudnia. Uzgodniono wéwczas
udzielenie Ukrainie 90 mld kredytu dzieki wspélnemu zadluzeniu UE na
rynkach zabezpieczonego jej budzetem (Wegry, Czechy i Stowacje wylaczo-
no z udzialu w gwarancjach), ktérego zwrot nastapi tylko w razie wyplaty
przez Rosje Kijowowi reparacji, przy czym UE zastrzegla mozliwosc¢ uzycia
w tym celu wlasnie owych zamrozonych srodkéw. Cho¢ rozwiazanie to
odbiegato od pierwotnych propozycji ,pozyczki reparacyjnej” dla Ukrainy
przez udostepnienie jej zamrozonych aktywow Rosji bezposrednio, a nie
wykorzystania ich jako czeSciowego zabezpieczenia pozyczek oferowanych
przez UE, to jednak o jego wartoéci $wiadczy mozliwos¢ pokrycia ta droga

EPRS Briefing, listopad 2025, www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2025/775834/
EPRS_BRI(2025)775834_EN.pdf (dostep: 12.03.2026).

22 Mechanizm dziatania EPF opiera si¢ na refinansowaniu (cze$ciowym) ze zgromadzonych
w nim érodkéw (17 mld euro na lata 2022-2027, w tym od 2024 r. 5 mld zarezerwowanych
wylacznie na potrzeby Ukrainy w ramach Ukraine Assistance Fund) nakladéw dokonanych
uprzednio przez panstwa czlonkowskie w postaci transferéw czy zakupu broni, sprzetu oraz
amunicji. Szerzej o EPF zob. M. Terlikowski, M. Madej, , Wspdlna Polityka Bezpieczeristwa
i Obrony UE w 2023 r.: wsparcie dla Ukrainy szansa (niepewnag) na skok integracyjny (w prze-
mysle)”, Rocznik Strategiczny 2023/24, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2024; eidem,
,WPBIiO w 2024 r.: przetom...”, op. cit.

2 Pozew dotyczyt niezasadnosci wylaczenia Wegier - jako , paristwa niewnoszacego wkladu
w aktywnos¢” - z glosowari w tej sprawie. Skarga zostala przez TSUE przyjeta 25 sierpnia. Zob.
,Hungary sues EU over frozen Russian assets being used to provide Ukraine aid”, Euronews,
27 sierpnia 2025 r., https:/ /www.euronews.com/my-europe/2025/08/27 /hungary-sues-eu-
-over-frozen-russian-assets-being-used-to-provide-ukraine-aid (dostep: 12.03.2026).
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okoto % zapotrzebowania Ukrainy na wsparcie finansowe - nie tylko na cele
wojskowe - w latach 2026-2027%.

W ostatnim roku w pewnym sensie nowym elementem wsparcia dla Ukrainy
staly sie zabiegi na rzecz rozwoju ukrairiskiego przemystu obronnego i zacies-
nianie jego powiazan (takze w celu wykorzystania ukraiiskich doswiadczen
wojennych) z EDTIB. Przejawem tego bylo zainicjowanie w maju, zgodnie
z przedstawiona w marcu Bialg ksiega europejskiej obrony, prac wspdlnej
grupy zadaniowej ds. wspotpracy przemystowo-obronnej, uruchomienie
wspo6lnej inicjatywy BraveTech sluzacej finansowaniu innowacji obronnych
(100 mlIn euro) czy otwarcie Centrum Innowacji Obronnych UE (EUDIO)
w Kijowie we wrzeéniu. Kontynuowano tez sprawnie, acz z nieco mniejszg
niz dotad intensywnoscig wsparcie szkoleniowo-doradcze dla sit ukrain-
skich, w tym za posrednictwem realizowanej gléwnie na terytorium Polski
i Niemiec misji EUMAM (od jej inauguracji do poczatku 2026 r. przeszkolono
i doposazono ponad 86 tys. zotnierzy z Ukrainy, z czego ok. 11 tys. w 20251.)
oraz dzialajacej - mimo trudnych warunkéw - w Ukrainie cywilnej misji
doradczej EUAM?.

Konieczno$¢ koncentracji na wsparciu Ukrainy oraz rozwoju zdolnosci woj-
skowych i przemystowo-obronnych jeszcze bardziej uwypuklita de facto drugo-
rzedne od pewnego juz czasu znaczenie aktywnosci stricte operacyjnej UE. Co
prawda w 2025 r. wyhamowat silny wczeéniej trend zmniejszania obecnosci
wojskowej UE na kontynencie afrykariskim (acz w wigekszym stopniu stanowi-
to to efekt skali wczesniejszych jej redukcji, zwtaszcza w niechetnych obecnie
wobec wspétpracy z UE panistwach Sahelu, szczeg6lnie w Nigrze i Mali, niz
intencji Brukseli), niemniej w tym okresie nie uruchomiono zadnej nowej
misji w ramach CSDP, a w wypadku wiekszosci juz funkcjonujacych poziom
zaangazowania zmniejszono (cho¢ przewaznie nieznacznie) badz utrzyma-
no dotychczasowy (lacznie blisko 4 tys. zolnierzy, policjantéw i ekspertow
cywilnych). Niekoniecznie wskazywaloby to jednak na swoisty marazm czy
uwiad aktywnosci operacyjnej Unii, gdyz w wielu misjach wynikato raczej
z rutynowego niejako charakteru prowadzonych dziatan, oznaczajacego za-
zwyczaj sprawna realizacje zadan przewidzianych mandatem, a tym samym
osigganie zalozonych celow poszczegélnych operacji (cho¢ réwnoczeénie bez
woli ich istotnego poszerzania czy pogtebiania).

2 ¥. Maslanka, S. Matuszak, 1. Wisniewska, ,,Gorzki kompromis w sprawie unijnej pomocy
finansowej dla Ukrainy”, Analizy OSW, 19 grudnia 2025 r., www.osw.waw.pl/ pl/publikacje/
analizy/2025-12-19/ gorzki-kompromis-w-sprawie-unijnej-pomocy-finansowej-dla-ukrainy
(dostep: 12.03.2026).

% Por. ,EU military support for Ukraine”, www.consilium.europa.eu/en/ policies/military-
-support-ukraine/ (dostep: 12.03.2026).
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Redukcje nie dotyczyly przy tym wszystkich misji i operacji. Narastajacy od
korca lutego kryzys polityczny w Bosni i Hercegowinie?® sktonit UE w marcu
2025 r. do wzmocnienia dzialajacej tam operacji , Althea” o jednostki od-
wodowe (ok. 400 Zotnierzy)?. Takze nasilajace si¢ okresowo tarcia serbsko-
-albariskie w Kosowie dwukrotnie - w styczniu i ponownie we wrzesniu,
przed wyborami municypalnymi - wymusily tymczasowe rozmieszczenie
dodatkowych jednostek z sit zandarmerii UE (EUROGENDFOR), by wesprze¢
w dzialaniach porzadkowych stacjonujacy tam stale oddzial policji w ramach
EULEX (ok. 105 policjantéw, w catosci z Polski)?.

Na poczatku 2025 r. podjeto tez probe - zaskakujaca, zwazywszy na inten-
sywnos¢ konfliktu w regionie - reaktywacji misji granicznej EUBAM Rafah,
w zalozeniu wspierajacej funkcjonowanie przejscia granicznego miedzy Strefa
Gazy a Egiptem. W styczniu, korzystajac z czeSciowego rozejmu miedzy
sitami Izraela a Hamasem, po stronie palestynskiej rozlokowano - po raz
pierwszy od zawieszenia misji w 2007 r. - jej personel, wzmocniony specjal-
nymi zespotami EUROGENDFOR. Wznowienie ciezkich walk w Strefie Gazy
spowodowalo jednak, ze juz w marcu misje ponownie zawieszono. Mimo to
Rada UE w czerwcu zdecydowala si¢ przedtuzy¢ jej mandat o kolejny rok,
modyfikujac jej model tak, by zwiekszy¢ zdolnos¢ do szybkiego rozmiesz-
czenia w razie zmiany sytuacji w Strefie”. Pewnych zmian dokonano jeszcze
w mandatach czeéci operacji morskich prowadzonych przez UE, w tym

% Kryzys byl nastepstwem skazania przez sad 26 lutego Milorada Dodika, 6wczesnego prezy-
denta wchodzacej w sktad Bosni i Hercegowiny Republiki Serbskiej. Orzeczona wobec niego kara
wiezienia skutkowala usunieciem z urzedu. Wczesniej prowadzil on polityke separatystyczna
i odmawial wspétpracy - wymaganej przez konstytucje krajowa - z Wysokim Przedstawicielem
spotecznosci miedzynarodowej. Dodik i jego rzadzaca w Republice Serbskiej partia SNSD od-
mowili uznania wyroku, dopiero w pazdzierniku wskazujac (m.in. po zmianie kary wiezienia
dla Dodika na grzywne) nowego kandydata - Sinide Karana z otoczenia dotychczasowego
przywddcy - w listopadowych wyborach w Republice (P. Wankiewicz-Ktoczko, ,Proces Dodika:
proéba sit z serbskim separatyzmem w Boéni i Hercegowinie”, Analizy OSW, 6 marca 2025 r.,
https:/ /www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2025-03-06/ proces-dodika-proba-sil-z-
-serbskim-separatyzmem-w-bosni-i; A. Kurtic, ,Dodik concedes and nominates successor as
Bosnian Serb leader”, Balkan Insight, 1 pazdziernika 2025 r., balkaninsight.com/2025/10/01/
dodik-concedes-and-nominates-successor-as-bosnian-serb-leader/, dostep: 12.03.2026).

77 Co istotne, z rozmieszczenia wylaczono wchodzace w sktad sit odwodowych jednostki we-
gierskie z uwagi na stanowisko Budapesztu, uznajacego - wraz z Rosja i Serbig - wyrok na
Dodika za polityczna represje (,EUFOR Reserve Forces arrive in BiH: Romanian and Italian
transport planes land in Sarajevo”, Sarajevo Times, 11 marca 2025 r., sarajevotimes.com/ eufor-
-reserve-forces-arrive-in-bih-romanian-and-italian-transport-planes-land-in-sarajevo/, dostep:
12.03.2026).

2 Kazdorazowo potencjat sit policyjnych podwajano (, EULEX strengthens its capacity to
contribute to the safety and security of all communities through the temporary deployment
of the Reserve Formed Police Unit”, 23 wrze$nia 2025 r., www.eulex-kosovo.eu/ ?page=2,10,3058,
dostep: 12.03.2026).

¥ EUBAM Rafah (oficjalna strona), www.eeas.europa.eu/eubam-rafah_en?s=410503 (dostep:
13.03.2026).
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operacji ,Atalanta” w rejonie Rogu Afryki (rozszerzajac zakres jej zadan
o wsparcie realizacji sankcji wobec terrorystycznego Asz-Szabab) oraz ,, Irini”
na Morzu Srédziemnym (dodajac do jej obowiazkéw budowe $wiadomosci
sytuacyjnej m.in. w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej i w kontekscie
opracowywania planéw ewentualnosciowych, co mozna uznac za nastepstwo
doswiadczania - z winy Rosji - wzrostu zagrozen hybrydowych dla zeglugi
i takich instalacji jak podmorskie kable czy rurociaggi na Battyku). Niemniej
pozostale misje i operacje UE przebiegaly w zasadzie rutynowo i bez niespo-
dziewanych trudnosci czy zmian, w tym misja EUMA w Armenii (pomimo
krytyki jej prac i obecnoéci przez Azerbejdzan) i EUMM w Gruzji (niezaleznie
od niekorzystnej ewolucji postawy wladz Gruzji wobec wspotpracy z Unia
i paniistwami zachodnimi). Z koricem listopada zakoriczono natomiast - re-
alizowana dotad przed 20 lat, od 2005 r., cho¢ formalnie poza strukturami
WPBiO - misje EUBAM na granicy Motdawii (Naddniestrza) i Ukrainy, stuzaca
rozwojowi wspolpracy tamtejszych (oraz rumunskich) stuzb granicznych.
Uznano bowiem, ze w pelni zrealizowata ona sw6j mandat i jej kontynuacja,
zwlaszcza w obecnych warunkach, nie jest juz niezbedna®.

Podsumowanie - biegnij, Europo, biegnij (ale dokad?)

Bez watpienia w 2025 r. dokonat sie rzeczywisty, a nie tylko deklaratywny
przetom w rozwoju kompetencji UE w wojskowym wymiarze bezpieczen-
stwa®l. Wbrew sceptykom Unii udato si¢ zmobilizowa¢ relatywnie duze
srodki finansowe na wsparcie panstw czlonkowskich w ich wysitkach na
rzecz szybkiego odbudowania zapaséw amunicji i innego wyposazenia woj-
skowego (takze na potrzeby wsparcia Ukrainy), zwiekszenia mocy wytwor-
czych przemystu obronnego oraz pozyskania nowych zdolnosci wojskowych.
Trudno przeceni¢ znaczenie dziatan UE - uchwalenie SAFE dawato paristwom
cztonkowskim wieksza elastycznosc¢ i swoisty margines finansowy w diugo-
terminowym planowaniu proceséw transformacji i modernizacji technicznej
ich sil zbrojnych oraz inwestycji w przemyst. Jednoczesnie UE ustanowita
ramy dlugofalowego podejscia do przemystu obronnego i rozwoju zdolnosci
wojskowych przez panstwa czlonkowskie. Instrument EDIP, w potaczeniu
z poczatkiem debaty o kolejnej perspektywie finansowej, w ktérej bezpie-
czenistwu przyznano rekordowy budzet, zapowiadat zupetnie nowa role UE
jako pelnoprawnego podmiotu juz nie tylko polityki przemystowo-obronnej
w Europie, lecz takze - cho¢ nadal posrednio - samej polityki obronne;j.

30,20 years for security & development”, 13 listopada 2025 r., eubam.org/newsroom/ 20-years-
-for-security-development/ (dostep: 13.03.2026).

31 Tlosciowa i jakosciowa skala zmian w WPBIO sklonita wielu ekspertéw do uznania, ze UE
zbudowata w 2025 r. nowa agende obronnag. Zob. np. A. Koziol, ,Nowa agenda obronna UE”,
Raport PISM, 18 grudnia 2025 r., www.pism.pl (dostep: 13.03.2026).
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Poszukujac zZrédet tej mobilizacji, mozna sie oczywiscie spieraé, czy wieksze
znaczenie miala sytuacja w Ukrainie, gdzie Rosja juz czwarty rok udowad-
niata zdolnoé¢ do skutecznej mobilizacji gospodarki i calego aparatu pan-
stwowego w celu podtrzymania swojego wysitku wojennego (cho¢ zarazem
ograniczong przekladalnos¢ tych osiggniec na sukcesy stricte wojskowe oraz
ich ogromna kosztochtonnoé¢ w postaci koszmarnych strat ludzkich i nakla-
doéw finansowych), czy tez otwarcie antyunijne dziatania administracji USA
i samego prezydenta Trumpa. W pierwszym przypadku mozna byto liczy¢,
ze Europa nie zejdzie z drogi wzmacniania swojego potencjalu obronnego
i bedzie skutecznie wdraza¢ nowe narzedzia, szczegélnie wobec postepuja-
cej militaryzacji zycia spoteczno-gospodarczego i polityki Rosji. W drugim
rosto zagrozenie, ze nadzieja na chocby czesciowy powrét USA do bardziej
kooperacyjnej postawy w relacjach transatlantyckich - trudny do wyobrazenia,
ale nie catkiem niemozliwy w $wietle rosnacych trudnosci wewnetrznych
administracji Trumpa, za to kuszacy w Swietle skali kosztéw i trudnosci
towarzyszacych , wylacznie europejskiej” alternatywie - ograniczy ambicje
panstw czlonkowskich do pelnego zaangazowania we wdrazanie podjetych
zobowiazan. Niemniej nawet jesli tak by sie stalo, raz uzyskanej roli w dzie-
dzinie polityki przemystowo-obronnej i obronnej UE fatwo by nie porzucita,
chocby ze wzgledu na inercje systemu.

Wage tego przetomu ograniczatla jednak coraz bardziej rzucajaca si¢ w oczy
nieobecnos¢ UE w procesie politycznym, zmierzajacym do zatrzymania rosyj-
skiej inwazji na Ukraine i ustalenia nowych ram dla europejskiej architektury
bezpieczeristwa. Dominujaca rola USA i dyplomacji osobistej Trumpa, mono-
polizujacego rozmowy zaréwno z prezydentem Zelenskim, jak i Wladimirem
Putinem (niezaleznie od ich ostatecznie ograniczonych wynikéw), pozosta-
wiala niewiele miejsca Europie, a ideologiczna wrogos¢ administracji USA
do UE przesadzata o braku mozliwosci instytucjonalnego zaangazowania
Unii w ten proces. Ograniczone pole manewru staraly sie zagospodarowac
Wielka Brytania, Francja i Niemcy, ktére - jako format E3 - wziely na siebie
role swoistego adwokata Ukrainy wobec Rosji (i USA), aktywnie reagujac
na kolejne propozycje , planéw pokojowych”, prezentowanych przez strone
amerykanska. Budujac swoja pozycje na roli w tzw. koalicji chetnych (pole-
gajaca gléwnie na deklarowanej gotowosci rozmieszczenia sit w Ukrainie
po zatrzymaniu walk), faktycznie zaczely one tworzy¢ swoiste zreby nowej
architektury bezpieczenistwa w Europie. Miejsce UE sprowadzaloby sie w niej
do funkcji ,dawcy” srodkéw finansowych i katalizatora inwestycji w nowe
zdolnosci wojskowe i przemystowe, podczas gdy kwestie strategiczne pozosta-
walyby w gestii najsilniejszych politycznie i wojskowo stolic, pretendujacych
do legitymacji ze strony pozostalych parnstw cztonkowskich. I tak rozwdj
WPBiO w 2025 r. znéw nabral paradoksalnego charakteru - historyczne
decyzje o rozwoju kompetencji UE w sprawach obronnych (a zwtaszcza
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przemystowo-obronnych) towarzyszyly umniejszaniu jej strategicznej roli
na plaszczyzZnie polityczne;.

CSDP in 2025: A turning point without strategic implications

The chapter discusses the main developments in the European Union’s Common
Security and Defense Policy (CSDP) in 2025. The opening section analyzes the strategic
context in which the EU formulated its CSDP decisions, focusing on both the eastern
dimension - marked by the continued Russian full-scale invasion of Ukraine - and
the transatlantic relations, shaped by the second presidency of Donald J. Trump
and Washington’s anti-European policies. The priorities of the Polish presidency
of the Council of the EU are also discussed. The chapter then examines the key strategic
documents adopted by the EU in 2025, with particular emphasis on the White Paper
for European defense - Readiness 2030. This is followed by an analysis of the SAFE
program, establishing the EU’s first-ever mechanism for crediting Member States’
investments into military capabilities, followed by other elements, forming the EU’s
ReArm Europe plan, aimed at significantly increasing defense expenditure. The
EU’s efforts to streamline and accelerate military mobility are also discussed. The
third section, in continuity with the previous Strategic Yearbooks, addresses the main
challenges in the EU’s operational activities, including its support for Ukraine, as
well as developments in CSDP missions and operations in the Sahel, the Middle East,
and other regions. The final section offers an evaluation of the strategic significance
of the EU actions in the field of CSDP within the broader context of transformative
processes shaping the future European security architecture.
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