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Wstep

Problem rozkladu obcigzen (burden-sharing), a wigc dystrybucji
kosztéw oraz korzy$ci miedzy poszczegdlnymi uczestnikami, stanowi
jeden z centralnych probleméw funkcjonowania kazdego sojuszu. Takze
w NATO debaty na ten temat nie sg niczym nowym, przy czym w zasa-
dzie od samego jego powstania przyjmowaly one zazwyczaj postaé sporu
miedzy USA a ich partnerami z Europy o to, do jakiego stopnia niespra-
wiedliwie z amerykanskiej perspektywy rozkladaja sie koszty 1 korzysci
dziatania Sojuszu. Dyskusje te nasilily sie zwlaszcza w ostatniej deka-
dzie, czeSciowo w wyniku wzrostu aktywnosci ekspedycyjnej] NATO (a w
konsekwencji kosztéw jego funkcjonowania), czeSciowo w nastepstwie
kryzysu ekonomicznego z 2008 r., ktéry szczegdlnie mocno dotknat
wlasnie panstwa transatlantyckie, zmuszajac do wieksze] wstrzemiezli-
woscl w wydatkach obronnych, a tym samym uwypuklajac wszelkie dys-
proporcje w ponoszonych kosztach (ale tez uzyskiwanych korzys$ciach)
miedzy sojusznikami. Niemniej dopiero zmiana sytuacji geostrategicznej
NATO w nastepstwie konfliktu zbrojnego na Ukrainie w 2014 r. sklonita
sojusznikoéw do podjecia, niezaleznie od utrzymujacych sie miedzy nimi
réznic w ocenie stopnia ,sprawiedliwo$ci” rozlozenia kosztéw funkejo-
nowania NATO, konkretnych dzialah zmierzajacych do przeksztalcenia
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dotychczasowego modelu dystrybucji obcigzen w organizacji, w nadziei
na wzmocnienie zarOwno spoisto$ci przymierza, jak 1 zwiekszenie jego
efektywnos$ci. Wyrazem tego byly decyzje szczytu NATO w Newport
w 2014 r.,, dotyczace zwigkszenia nakladéw na obronnos¢ przez panstwa
czlonkowskie.

Celem tego artykulu, précz przyblizenia teoretycznych ram badan
nad problemem burden-sharing w sojuszach, jest analiza przebiegu tych
wysitkow, jak 1 1ch dotychczasowych rezultatéw, a przede wszystkim ocena
skali partycypacji poszczegdlnych sojusznikéw w podjetych od walij-
skiego spotkania inicjatywach oraz perspektyw realizacji przez NATO
uzgodnionych wéwczas zobowigzan, zwlaszcza w $wietle ich wplywu na
efektywno$¢ organizacji w realizacji jej podstawowych misji, w tym zadan
zwigzanych z obrong zbiorows cztonkéw.

Ramy teoretyczne rozwazahh o podziale obcigzen

Glebszg refleksje teoretyczng na temat rozktadu obcigzen w sojuszach
zainicjowaly badania M. Olsona 1 R. Zeckhauseral. Zgodnie z zapropono-
wang przez nich ekonomiczng teorig sojuszy, w tego rodzaju strukturach
miedzynarodowych widzie¢ nalezy dostarczyciela dobra publicznego,
jakim jest bezpieczenstwo cztonkéw. Badajac funkcjonowanie Sojuszu
Pétnocnoatlantyckiego w jego éwcezesnej fazie rozwoju, a wiec w okresie
obowigzywania koncepcji strategicznej okre§lanej jako doktryna zma-
sowanego odwetu (zakladajace] — w uproszczeniu — masowg nuklearng
odpowiedZ NATO na jakgkolwiek agresje na sojusznikow, takze dokonang
z uzyciem wylgcznie Srodkéw konwencjonalnych), uznali oni, iz bezpie-
czehstwo uzyskiwane poprzez zawigzanie przymierza nalezy traktowad
jako czyste dobro publiczne (pure public good). Takie dobro charakteryzuje
sie za$ przede wszystkim dwiema cechami. Po pierwsze, jest ono nie-
ekskluzywne, gdyz po uzyskaniu staje si¢ ono powszechnie dostepne 1 nie
mozna uzaleznia¢ mozliwoséci korzystania z niego przez dany podmiot
— np. czlonka sojuszu — od skali jego wkladu w wytworzenie tego dobra.
Innymi stowy, niemozliwe jest wylgczenie z dostepu do dobra okreslo-
nego podmiotu nawet wéwczas, gdy nie przyczynia sie on w zadnej mie-
rze do jego powstania, gdyz koszt takiego dziatania bylby zbyt wysoki
dla pozostalych podmiotéw z niego korzystajacych 1 moglby nawet grozié

I M. Olson, R. Zeckhauser, An economic theory of dlliances, ,Review of Economics and
Statistics” 1966, nr 3.
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utratg samego dobra. W wypadku sojuszy oznacza to, 1z nawet sojusznik
wnoszacy do przymierza niewiele lub wrecz nic uczestniczy w powstatym
dzieki porozumieniu dobru — tj. bezpieczenstwie — a pozbawienie go
dostepu do tego przywileju wymagaloby dziatan oznaczajacych ryzyko
utraty bezpieczenstwa przez pozostalych uczestnikéw koalicji?.

Po drugie, czyste dobro publiczne jest niekonkurencyjne w tym sen-
ste, 1z jego konsumpcja przez jeden z podmiotéw nie ogranicza moz-
liwosci korzystania z niego przez pozostalych uczestnikéw. Jesli wiec
jeden z sojusznikéw bytby dzieki udziatowi w sojuszu bezpieczny, to
nie wplywaloby to negatywnie na stopien uzyskiwanego tg droga bez-
pieczehstwa przez pozostalych sojusznikéw, co tym samym dodatkowo
zmniejsza wole ,odcinania” ewentualnych ,gapowiczéow” od dostepu do
dobra — bezpieczenstwa.

Te cechy czystego dobra publicznego wskazujg wedlug Olsona
1 Zeckhausera, 1z przy rozkladzie obcigzeh w sojuszach, przynajmnie]
takich jak NATO (a wiec o duzej réznicy potencjaléw miedzy sojusz-
nikami), rozklad kosztéw bedzie bardzo nieproporcjonalny 1 przyjmie
postaé ,wykorzystywania silnych przez stabych”. Ci pierwsi bowiem, jako
zainteresowani uzyskaniem danego dobra — bezpieczenstwa — 1 zdolni do
jego wytworzenia, a rOwnocze$nie pozbawieni mozliwoéci wykluczenia
pozostalych, stabszych czlonkéw z dostepu do niego bez ryzyka utraty
samego dobra (bezpieczenstwa), ale tez nie tracacy nic w nastepstwie
taktu, 1z ze stworzonych przez nich gwarancji korzystaja tez inni, beda
produkowa¢ takie dobro niezaleznie od wkladu pozostatych partneréw,
pozwalajac im na ,jazde na gape” (freeriding).

W chwili publikacji artykutu Olsona 1 Zeckhausera, tzn. w okresie
obowigzywania strategil zmasowanego odwetu, funkcjonowanie tego przy-
mierza zdawalo si¢ potwierdzaé przedstawione w nim ustalenia. USA,
tworzac parasol nuklearny nad soba rozciggnely go — niejako przy okazji,
gdyz nie bylo to warunkiem jego budowy — takze nad sojusznikami, on
za$§ gwarantowal wszystkim bezpieczenstwo niezaleznie od ponoszonych
przez poszczegdlnych beneficjentow kosztéw. Co wiecej, same USA nie
mogly wycofac sie z gwarancji bezpieczenstwa dla sojusznikéw bez ryzyka
utraty mozliwosci skutecznego odstraszania od ataku takze na wlasne
terytorium dzieki groZbie nuklearnej zmasowane] odpowiedzi. W tym
sensie byly wiec przez stabszych partneréw eksploatowane.

Z czasem jednak zaréwno ewoluujaca praktyka NATO w kwestii
odstraszania nuklearnego, jak 1 poglebione badania nad specyfika soju-

2 Por. G. Koztowski, Finanse NATO, Bellona, Warszawa, bdw, s. 196, 197.
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szy zaczely podwazaé zasadno$é, zwlaszcza za$ uniwersalnos§é ustalen
Olsona 1 Zeckhausera, a szczegdlnie ich zalozenie o pelnej ,czystosci”
dobra publicznego, jakim jest uzyskiwane dzieki sojuszowi bezpieczen-
stwo. Wraz bowiem z wprowadzeniem od 1967 r. przez NATO doktryny
elastycznej odpowiedzi, znoszgce] automatyzm uzycia broni jadrowe;j
1 r6znicujace] intensywnos¢ reakeji Sojuszu od skali 1 formy same;j agres;i,
bezpieczenstwo jako dobro stalo sie w jakim$ stopniu podzielne 1 eks-
kluzywne (w poszczegélnych sytuacjach, przy zréznicowaniu sposobu
reakcji na atak, nie wszyscy cztonkowie mogli korzystaé z gwarancji bez-
pieczenstwa w tej samej mierze choc¢by ze wzgledéw technicznych — roz-
mieszczenie sit sojuszniczych na obszarze traktatowym, czas potrzebny
na odpowiednie ich przesuniecia itd.). Dodatkowo Olson 1 Zeckhauser
nie uwzgledniali nalezycie w badaniach mozliwosci presji wewnetrznej
w sojuszu ze strony jego najwiekszych czlonkéow (w $wietle ich teorii
zarazem najbardziej obcigzonych) na pozostalych, mniej zaangazowanych
sojusznikow, zmuszonych jednakze do liczenia si¢ z grozba opuszczenia
(abandonment) w chwili zagrozenia przez niezadowolonych z ich wktadu
partneréw3. Wreszcie pomijali oni tez fakt, 1z uczestnictwo w sojuszu
moze dla kazdego z czlonkéw wigzaé sie takze z dodatkowymi korzy-
$ciami (np. wieksza blisko§¢ powigzan z wybranymi partnerami, zyski
gospodarcze itd.), o charakterze débr prywatnych (tzn. uzyskiwanych
tylko przez niektére panstwa czlonkowskie), co powinno stymulowaé
mniejszych sojusznikow do wiekszego wkladu w utrzymanie przymie-
rza. Dalo to asumpt do analiz poziomu ,czysto$ci” dobra publicznego
w postact bezpieczenstwa uzyskiwanego dzieki sojuszom, wizji tegoz bez-
pieczehnstwa jako ,dobra klubowego” (a wiec do ktérego dostep mozna
bylo poszczegdlnym uczestnikom ograniczad), jak 1 koncepcji rezultatéw
uczestnictwa w sojuszu jako tzw. joint product (w postact wielu réznych
korzysci o réznym stopniu publiczno$ci, dostepnych w réznym stopniu
poszczegdlnym cztonkom)*. I cho¢ nie oznaczato to catkowitego podwa-
zenia hipotezy ,eksploatacji silnych przez stabych”, gdyz powszechnie
zgadzano sie, 1z wklad najwiekszych czlonkéw, jako decydujacy, jest nie-
proporcjonalnie wiekszy niz pozostalych uczestnikéw, to jednak sklaniato
do sadu, 1z c1 drudzy nie zawsze beda okazywacé sie jedynie , pasazerami
na gape’>.

3 Por. J. Ringsmose, NATO Burden-Sharing Redux: Continuity and Change after the Cold War,
,2Contemporary Security Policy” 2010, t. 31, nr 2, s. 319-338.

4 B. Zyla, Sharing the Burden? NATO and its Second-tier Powers, Toronto 2015, s. 27, 28.

5 J. Lepgold, NATO’s Post-Cold War Collective Action Problem, ,International Security”
1998, t. 23, nr 1, s. 87.
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Ciekawe 1 godne uwagi spostrzezenia odnosnie charakteru débr
publicznych ,produkowanych” wspélczesnie przez sojusze poczynil
dunski badacz Jens Ringsmose. Zauwazyl on, na bazie analizy stopnia
1 charakteru zaangazowania cztonkéw NATO w jego misje ekspedycyjne,
1z podczas, gdy tradycyjne funkcje Sojuszu zwigzane ze zbiorowg obrong
prowadza do wytworzenia dobra (bezpieczenstwo) o charakterze klubo-
wym, to misje nietradycyjne, stuzace stabilizacji sytuacji miedzynarodo-
wej], kreujg dobro (czyli bezpieczehstwo systemu miedzynarodowego)
o cechach bliskich czystemu dobru publicznemu. To za$, niezaleznie od
wyjasnienia przyczyn angazowania si¢ mniejszych sojusznikéw w misje
ekspedycyjne Sojuszu®, pozwala uznad, iz wraz z ewolucjg relacji wewnatrz
NATO w kierunku wzrostu rangi funkeji tradycyjnych w nastepstwie roz-
poczetego w 2014 r. konfliktu na Ukrainie oraz jego implikacji dla bezpie-
czenstwa europejskiego, spodziewal sie nalezy bardziej proporcjonalnego
rozkladu obcigzen miedzy sojusznikami.

Problem pomiaru

Jednym z najpowazniejszych pytan w debatach nad rozktadem obcig-
zen w kazdej organizacji, nie tylko w NATO, pozostaje kwestia samego
pomiaru ponoszonych przez poszczegdélnych uczestnikéw ciezaréw.
Znalezienie wskaznika w pelni mierzalnego, obiektywnego 1 umozliwia-
jacego rzetelne poréwnania, a zarazem pozwalajacego oddaé ztozonosé
zaangazowania 1 korzys$ci poszczegdlnych cztonkéw (a w konsekwencji
komplikacje samego problemu), jest wyjatkowo trudne. Stosunkowo naj-
czeSclej, zarowno w pracach badaczy zajmujacych sie tym zagadnieniem,
jak 1 politycznych debatach wokél niego, przywotuje sie wspominane juz
wczesnie] wskazniki ekonomiczne, zwlaszcza dane odnoszace sie do skali
wydatkéw obronnych poszezegélnych panstw. Przewaznie chodzi tu badz
o wielko§¢ tych nakladéw w warto$ciach bezwzglednych (czyli innymi
stowy wielko§¢ budzetu obronnego danego kraju), badz tez — stosowany
zdecydowanie czeSciej, jako wskaznik bardziej zobiektywizowany — ich
udziat w PKB poszczegélnych panhstw.

6 Cho¢ ustalenia Olsona i Zeckhausera sugerowalyby w ich wypadku wybér opcji ,,gapo-
wicza” 1 korzystanie z tak budowanej stabilno$ci bez istotnego wkladu w jej uzyskanie,
to do zaangazowania stymulowala te panstwa zapewne obawa o trwalo§¢ 1 wiarygodnoéé
zobowigzan USA jako najwiekszego sojusznika do zbiorowej obrony pozostatych czton-
kéw w sytuacji, gdy nie wlaczaliby sie oni w inne misje lezace w interesie Waszyngtonu.

Por. ]. Ringsmose, NATO Burden-Sharing Redux. ..
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Ten ostatni wskaZnik ma szereg zalet, istotnych zwlaszcza w ramach
politycznych dyskusji bedacych przedmiotem uwagi opinii publiczne;.
Cechuje go wzgledna prostota, mierzalnos$é, a nade wszystko tatwos§é
dokonywania na jego podstawie poréwnan, co ostatecznie nadaje tego
rodzaju zestawieniom niemalg warto$¢ nie tylko analityczng, ale tez — co
wazne w kontek$cie sporéw miedzysojuszniczych o ,sprawiedliwo$¢”
rozkladu obcigzen — perswazyjng. Rownoczesnie jednak mozna wskazaé
powazne wady odwolywania sie do udzialu wydatkéw obronnych danego
panstwa w jego PKB jako miernika stopnia zaangazowania w dzialania
sojusznicze, a w konsekwencji jako narzedzia do pomiaru rozkladu obcia-
zeh w sojuszu oraz stopnia jego ,stusznosci” czy tez ,sprawiedliwosci”.
Przede wszystkim wskaZnik ten, stosowany samodzielnie, nie pozwala
rozrézni¢ miedzy wydatkami obronnymi faktycznie ponoszonymi przez
dane panstwo z uwagi na potrzeby danego przymierza, a nakladami na cele
narodowe. Dotyczy to oczywiscie wszystkich czlonkéw danego sojuszu,
ale z dos¢ oczywistych wzgledow przede wszystkim panstw wiekszych, co
w kontekscie NATO oznacza choéby pomijanie faktu, 1z znaczna cze§é
wydatkéw amerykanskich nie jest przeznaczana na cele zwigzane z funk-
cjonowaniem Sojuszu Péinocnoatlantyckiego, lecz inne przedsiewziecia
stuzgce realizacji globalnych interesow bezpieczenstwa USA, np. w rejonie
Pacyfiku. Dodatkowo odwotanie sie jedynie do udzialu wydatkéw obron-
nych w PKB danego panstwa nie pozwala uwzgledni¢ struktury budzetu
poszczegdlnych panstw, a wiec proporcji miedzy jego poszczegblnymi
pozycjami budzetowymi — nakladami na sprzet 1 modernizacje, utrzyma-
nie infrastruktury czy pensje 1 emerytury personelu. W rezultacie dane
panstwo moze prezentowal sie jako zaangazowany sojusznik z uwagi
na skale swoich wydatkéw budzetowych, w rzeczywistosci jednak by¢
W ograniczonym stopniu uzytecznym 1 wiarygodnym partnerem, np. gdy
gros jego nakltadéw na obronnoé¢ pochtaniajg koszty state funkcjonowa-
nia sit zbrojnych, w tym pensje czy emerytury dla bylych wojskowych?’.
Dobrze ilustruje to poréwnanie wktadu Grecji w funkcjonowanie Sojuszu
z dunskim lub holenderskim — podczas gdy pierwsza przy uwzglednieniu
wylacznie samego udzialu wydatkéw obronnych w PKB wypada na tle

7 Swiadczy to bowiem o ograniczonych mozliwoéciach przesuniecia §rodkéw np. na
potrzeby operacyjne zwigzane z dziataniami wspélnymi NATO, w tym akcjami bojo-
wymi. Inng kwestig pozostaje do pewnego stopnia nieunikniona nawet w Sojuszu, mimo
daleko posunietej standaryzacji, niepetna kompatybilno§é budzetéw obronnych sojusz-
nikéw, czasem odmiennie klasyfikujacych poszczegélne wydatki 1 np. wyltaczajacych — jak
Bulgaria — cze$¢ nakladéw na emerytury wojskowe z budzetu obronnego lub — jak USA
— ,ukrywajacych” naklady na badania i1 rozwdj w cywilnych dziatach finanséw panstwa.
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dwoch pozostalych pozytywnie, od wielu lat przekraczajac zalecane przez
Sojusz 2% (przy niewiele ponad 1% Holandii 1 Danii), to przy wzieciu
pod uwage takze struktury jej budzetu obronnego, w ktérym dominuja
wydatki na utrzymanie personelu 1 inne koszty stale, okazuje sie (nie-
zaleznie od ograniczone] woli politycznej jej wladz do angazowania sie
w dziatania NATO) w niewielkim stopniu zdolna do wniesienia wkladu
w aktywnosc¢ sojusznicza, w przeciwienstwie do wydajacych mniej, ale na
Inaczej zorganizowane, mniejsze, nowoczesniejsze 1 bardzie] przystoso-
wane do dzialah sojuszniczych sily zbrojne Danii 1 Holandii.

Dlatego tez poszukuje sie alternatywnych miernikéw do analizy skali
zaangazowanlia — faktycznego lub potencjalnego — cztonkéw Sojuszu
w jego dziatania 1 funkcjonowanie. Jedng z takich alternatyw jest ocena
stopnia wykonania przez poszczegdlnych sojusznikéw norm 1 zalecen
NATO w zakresie rozwoju okre§lonych zdolno$ci wojskowych. Doty-
czylo to m.in. udziatu w calosci sit zbrojnych danego panstwa jednostek
zdolnych do rozmieszczenia poza jego granicami 1 realizacji tam dzia-
fah operacyjnych (tzw. deployability and sustainability) — jeszcze w 2004 .
podczas szczytu Organizacji w Stambule uzgodniono w ramach NATO
w tym wzgledzie tzw. deployability target, zakltadajac, 1z 40% sit kazdego
czlonka powinno mieé zdolno$§¢ rozmieszczenia poza ojczystym tery-
torilum, a dodatkowo kazdy z nich powinien méc tez trwale utrzymy-
waé¢ w misjach ekspedycyjnych 8% swojego potencjalu wojskowego8.
Dodatkowg wskazéwkg w tym wzgledzie, co do zréwnowazenia rozktadu
obcigzen w NATO, moze by¢ tez ocena stopnia realizacji przez sojusz-
nikéw zasady planowania obronnego NATO moéwiacej, 1z zaden z nich
nie powinien by¢ samodzielnie dostarczycielem wiecej niz 50% okreslo-
nej zdolnosSci bojowe] (konwencjonalnej, z wylgczeniem broni jagdrowej;
obecnie USA w wypadku czesci zdolnoSci — np. rozpoznanie czy razenie
precyzyjne — wciaz ten pulap przekraczaja).

8 W 2008 r. nawet podniesiono te wymagania odpowiednio do 50% i 10%. B. Giegerich,

The Capabilities of the New Member States, [w:] A. Bebler (red.), NATO at 60: The Post-
Cold War Enlargement and the Alliance’s Future, Amsterdam 2010, s. 140, 141. W praktyce
jednak sposréd krajéw europejskich, poza Wielka Brytania, Francja 1 niektérymi mniej-
szymi panstwami zachodnioeuropejskimi (choéby wspominana Dania), kraje NATO nie
spetnialy tych wymogéw. Inna kwestig pozostaje jednakze, czy do wypelniania wszyst-
kich zadan sojuszniczych, w tym obowigzku gotowosci do zbiorowej obrony obszaru
traktatowego, faktycznie wymagana jest zdolno§¢ do przerzutu swych sit poza granice
w duzej liczbie (np. pafnstwa frontowe moga przeciez broni¢ terytorium Sojuszy na
swoich granicach).
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Jeszcze inna propozycja, intrygujaca zwlaszcza z uwagl na obraz
uzyskiwany przy jej zastosowaniu, moze by¢ odwolanie si¢ do wktadu
poszczegdlnych panstw czlonkowskich do wspélnego budzetu NATO. Te
ostatnig miare stosuje sie jednak rzadko 1 jedynie pomocniczo z uwagi
na bardzo niewielki udzial wspélnego finansowania w wydatkach Soju-
szu (ograniczajacy si¢ gféwnie do utrzymywania wspélnych dowddztw
1 kwatery gléwnej w Brukseli oraz programu inwestycji obronnych NATO
— NSIP)°.

Wszystkie wskazywane dotad wskaZniki skali obcigzen uczestnikéw
danej koalicji pozwalaly okresli¢ stosunek miedzy ponoszonymi przez
nich naktadami, zwlaszcza finansowymi. Tymczasem mozliwe, ze bardziej
adekwatnym narzedziem do okre§lenia faktycznego rozktadu obcigzen
miedzy sojusznikami oraz stopnia jego proporcjonalnosci czy tez spra-
wiedliwos$ci, bytyby zestawienia sytuujace ponoszone przez poszczegdlne
panstwa wydatki w relacji do osigganych przez nie korzysci. Logiczne
bowiem wydaje sie, 1z pahstwa zyskujace bardziej niz partnerzy na udziale
w sojuszu — bo np. jako stosunkowo mate, a réwnocze$nie potozone na
granicach obszaru objetego sojuszniczymi gwarancjami kraje frontowe
nie majg rownie atrakcyjnych alternatywnych narzedzi zapewniania sobie
bezpieczehstwa, znajdujac sie zarazem w wiekszym niz przecietna dla
danego przymierza zagrozeniu — powinny by¢ sklonne wnosié¢ wiece]
niz mniej uzaleznieni od czlonkostwa w tym porozumieniu partnerzy.
W konsekwencji sytuacje, w ktérej tego by nie czynily, zmuszajgc nie-
jako mniej zagrozonych, ale wigkszych lub zamozniejszych partneréw do
ponoszenia nakladéw potrzebnych dla funkcjonowania sojuszu, lecz 1m
samym nie przynoszgcych proporcjonalnego do stopnia zaangazowania
wzrostu bezpieczenstwa, nalezaloby uznawac za przyklad niezréwnowa-
zonego czy raczej ,niesprawiedliwego” rozktadu obciazen w ramach przy-
mierza. W tym kierunku zmierzajg wieloletnie badania amerykanskiego
eksperta od spraw NATO Todda Sandlera. Stara sie on wydatki sojusz-
nikéw na cele obronne zestawia¢ z uzyskiwanymi przez nich korzy$ciami
— wzrostem bezpieczenstwa identyfikowanym poprzez wartosci chronione
dzieki sojuszowi, takie jak populacja, kapital (mierzony wielko$cig PKB

9 Ciekawe jednak, ze w $wietle tego wskaznika panstwem nieproporcjonalnie duzo wnoszg-
cym do Sojuszu okazujg sie Niemcy, wedle innych miernikéw prezentujace sie znacznie
gorze]. Natomiast tradycyjnie uchodzace za eksploatowane przez mniejszych partneréw
USA korzystaja niejako z ,taryfy ulgowe;j”, wnoszac 22,14% wspélnego budzetu, mimo,
1z ich PKB odpowiada ok. 46% caloéciowego PKB panstw NATO (a wktad cztonkéw do
wspélnego budzetu wyznacza sie wlasnie w relacji do ich PKB). A. Mattelaer, Revisiting
the principles of NATO Burden-Sharing, ,Parameters” 2016, t. 46, nr 1, s. 27.
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oraz udzialem w nim przemyslu) oraz terytorium (tu miernikiem jest
dlugo$¢ granic danego panstwa bedacych rownoczeénie zewnetrzng gra-
nicg sojuszu). Niemniej, o czym $wiadczg same prace Sandlera 1 krytyka,
z jakimi sie spotykaja, cheé¢ wypracowania odpowiednio wymiernych, ale
tez wiarygodnych miernikéw osigganych korzysci (stopnia obrony chro-
nionych warto$ci) prowadzi ostatecznie do daleko idgcych uproszczen,
podwazajac rzetelno§é opartych na nich rozwazan!®. To za$§ nie moze
pozostaé bez wplywu na uzyteczno$¢ tak opracowanych zestawien do
ocen rozkladu korzysci, nade wszystko za$ jego sprawiedliwoéci.

Na koniec warto jednak zauwazy¢, dodatkowo komplikujac ten 1 tak
juz zlozony problem, ze nawet préby uwzglednienia osigganych korzy-
Sci przez poszczegdlnych cztonkéw przy mierzeniu rozkladu obcigzen
w ramach przymierza przewaznie pomijajg jeszcze jeden czynnik, istotny
zwlaszcza w kontekscie oceny ,sprawiedliwoéci” wzorca dystrybuci cie-
zarébw w danej koalicji — skale uzyskiwanej w wyniku wniesienia takiego,
a nie innego wkladu kontroli nad procesami decyzyjnymi 1 implementa-
cjg powzietych przez sojusznikow ustalen. Panstwa wnoszgce najwiekszy
wkiad w dziatania w organizacji, (a przy tak asymetrycznym, gdy chodzi
o potencjaly wojskowe cztonkéw sojuszu jak NATO w zasadzie jeden
kraj — USA) uzyskuja bowiem z reguly dominujacy wplyw na ksztalt
jakichkolwiek decyzji, w tym dotyczacych wykorzystania zasobéw innych
sojusznikoéw w ramach wspélnych dziatan. To pozwala im realizowa¢ nie-
rzadko wrecz cele wazne jedynie z ich indywidualnej perspektywy, ale
przy uiyciu nie tylko wlasnych, ale tez sojuszniczych zasobéw. Kraje
najmniejsze z reguly quq mlaly bardzo ograniczony wplyw na procesy
decyzyjne w sojuszu, niemniej przez standardowy dla tego rodzaju wsp6l-
pracy miedzynarodowe] wymoég jednomyslnosci 1 tak zapewne wiekszy,
niz wynikalby z mechanicznego przetozenia ich wkladu w aktywnosé
przymierza na ,glosy” na wzér walnego zgromadzenia akcjonariuszy
w spolce akcyjnej. To za§ w najmniej korzystnej sytuacji stawialoby pan-
stwa §redniego szczebla, wnoszace do danego przedsiewziecia wiecej,
niz przecietna dla czltonkéw, ale — zwlaszcza w sojuszu hegemonicznym,
jak NATO — nadal majgce mocno ograniczony wplyw na podejmowane
decyzje, zapewne niewiele wiekszy od panstw ponoszgcych niewielkie

10 Sandler traktuje np. jednakowo wszystkie granice zewnetrzne NATO, niezaleznie od
— faktycznie trudno mierzalnego — poziomu zagrozenia stanowionego przez poszczegél-
nych sasiadéw Sojuszu. Zréwnuje tym samym warto§¢ obrony kilometra granicy np. ze
Szwajcarig z kilometrem granicy z Rosja czy Iranem. Por. m.in. T. Sandler, K. Hartley,
Economics of Alliances: The Lessons of Collective Action, ,Journal of Economic Literature”
2001, t. 39, nr 3, s. 869-896.
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naklady. Tych réznic za§ samo zestawienie wydatkéw sojusznikéw, nawet
w relacji do uzyskiwanych przez nich korzy$ci w postaci poprawy bez-
pieczenstwa, w zadowalajgcym stopniu nie uchwyci, co musi negatywnie
rzutowaé zwlaszcza na oceny ,sprawiedliwosci” danego rozkladu obcia-
zen w organizacji'l. Niestety, w tym wypadku, podobnie jak przy prébach
szacowania korzySci z nakladéw o danej wysokoSci, wyzwaniem pozostaje
kwestia precyzyjnego okreslenia stopnia uzyskiwanej kontroli, jej niejako
skwantyfikowania, co redukuje wage tego rodzaju czynnikow.

W rezultacie, do pewnego stopnia, przy braku lepszych rozwigzan,
w debatach o rozkladzie obcigzen w NATO wcigz najczestsze sa odwo-
fania do wskazZnikéw odnoszacych si¢ do samych naktadéw finansowych
poszczegblnych sojusznikéw, w tym przede wszystkim stosunku ich
wydatkéw obronnych do PKB.

Sytuacja w Sojuszu po 2014 r. — kto lokomotywa,
kto gapowiczem?

Jak wspomniano, po wydarzeniach 2014 r, z uwagi na konieczno$¢
naglego zwiekszenia aktywnosci 1 mozliwe, ze dlugotrwalego wzrostu
wymaganych inwestycji w zdolno$§é do zbiorowej obrony Sojuszu, ponow-
nie uznanej za zadanie priorytetowe, kwestia zmiany rozktadu obcigzen
w NATO stala sie centralnym problemem miedzysojusznicze] wspol-
pracy. Kluczowg decyzja majaca jeSli nie zréwnowazyé, to uczyni¢ mniej
asymetrycznym rozklad kosztéw udziatu w NATO, zwlaszcza w relacji
USA — panstwa europejskie, byla uzgodniona na szczycie w walijskim
Newport tzw. Defense Investment Pledge — obietnica podniesienia w ciggu
dekady wydatkéw wojskowych przez sojusznikéw do 2% PKB oraz zapew-
nienia w tym samym czasie, 1z 20% budzetéw obronnych bedzie stuzy¢
celom modernizacyjnym!?. Warto pamietal, ze bylo to przyrzeczenie
podjecia staran w tym kierunku, a nie twarde zobowigzanie do jego zre-
alizowania. Niemniej w kolejnych latach czlonkowie — a przynajmniej
ich czes¢ — podjeli kroki stuzgce implementacji DIP. Jak podkreslono
na szczycie Sojuszu w Warszawie w 2016 r., od czasu spotkania w Walii
powstrzymano spadek wydatkéw wojskowych w NATO (a $cisle jego

11 Szerzej kwestie te oméwiono w M. Madej, Interwencje migdzynarodowe — wspdlny wysi-
tek czy dyktat najwigkszego?, [w:] E. Stadtmuller, . Fijalkowski (red.), Normy, wartosci
i instytucje we wspdlczesnych stosunkach miedzynarodowych, Wroctaw 2015, s. 163—180.
12 NATO Wales Summit Declaration, Press release (2014) 120, 5 wrzeénia 2014, pkt 14.
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europejskiej czesci jako catosci, gdyz niektérzy czlonkowie weigz jeszeze
obnizali wéwczas swoje naktady)!3. Co wigcej, w 2016 r. odnotowano juz
nawet realny wzrost wydatkéw obronnych w Europie, gdyz swe naklady
na obronnos$¢ zwiekszylo 23 sojusznikéw (z czego 16 w stopniu ozna-
czajacym zauwazalne zwiekszenie udzialu budzetéw wojskowych w ich
PKB)™. Wszystko to sklanialo cze§é¢ panstw czlonkowskich, zwlaszcza
za$ administracje Sojuszu, do ostroznego optymizmu w ocenie szans na
istotng redukcje nieréwnowagi w naktadach miedzy sojusznikami, a takze
przekonania, ze zabiegli o zmiane obecnego rozkladu obcigzen w Sojuszu
maja charakter powszechny 1 §wiadcza o pelnym porozumieniu panstw
NATO co do koniecznoéci ich wdrozenia, a tym samym rosngcej jednos$ci
organizacji w tym wzgledzie.

Faktycznie, postep jest zauwazalny, ale przy blizszej analizie widad,
ze zmiany na niego sie skladajace nie do kohca sa powszechne, a trudno
tez uznad, by wszyscy czlonkowie przyczyniali sie réwnomiernie 1 pro-
porcjonalnie do swych mozliwosci do poprawy sytuacji. W stosunku do
2014 1. liczba pahstw przeznaczajacych 2% PKB na obronnos§¢ wzrosta
z dwéch do pieciu (Grecja, Wielka Brytania, Estonia, Polska 1 Rumunia,
z tym ze ta ostatnia poziom ten osiggnela dopiero w jeszcze nie zreali-
zowanym w pelni budzecie na 2017 r.). Dodatkowo, co moze wazniejsze,
12 sposréd 26 czlonkéw europejskich posiadajgcych sity zbrojne (bez
niedysponujacej nimi Islandi1) spetnia dzi§ krytertum wydatkowania 20%
nakladow na wojskowos$é¢, na modernizacje swojego potencjalu (a trzy
inne byly tego bliskie), podczas gdy jeszcze w 2014 r. takich panstw bylo
615. W wymiarze statystycznym mamy wiec do czynienia z przyrostem
bez mala dwukrotnym w ciggu zaledwie 3 lat od przyjecia DIP

Warto jednak zwrécié uwage, jakie kraje lideruja w tych zestawieniach.
Sposréd bowiem panstw o najwiekszych budzetach obronnych w euro-
pejskiej czescit NATO, a wiec najbardziej predestynowanych do pelnienia
funkeji ,lokomotyw” zmian w Sojuszu oraz rozwoju jego efektywnosci,
jedynie Wielka Brytania nalezy do grona ,,dwuprocentowcéw” (byla w nim
zresztg juz w 2014 r, a ostatnio nawet budzet zmniejszala), Francja za$

B Warsaw Summit Communiqué, Press Release (2016) 100, 9 lipca 2016, pkt 34.

14 The Secretary’s General Annual Report 2016, Bruksela 2017, s. 29, 30.

15 Do wspomnianej dwunastki w 2017 r. nalezaly: Wielka Brytania, Francja, Bulgaria, Wlo-
chy, Litwa, Lotwa, Luksemburg, Norwegia, Polska, Rumunia, Stowacja, Turcja, nieco
ponizej tego progu (przeznaczajac ok. 19% budzetu wojskowego na sprzet) byly jeszcze
Estonia, Dania 1 Hiszpania. Te i nastepne dane statystyczne za: Defence Expenditure
of NATO Countries (2010-2017), NATO Press Release, PR/CP(2017)111, 29.06.2017.
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jest tego bliskal®. Jednak kolejne w tym zestawieniu (tab. 1) Niemcy
1 Wlochy utrzymujg swe wydatki na poziomie blizszym raczej 1% PKB
(odpowiednio 1,22% 1 1,13% w 2017 r.), a w wypadku pigtej Turcji (1,57%
PKB) i1stotny jest ponadprzecietny w Sojuszu udzial nakladéw na cele
stricte narodowe, niekoniecznie rownie wazne z perspektywy calego przy-
mierza. Do sojusznikéw wydajacych na obronnoé¢ 2% PKB lub temu bli-
skich nalezg wigc co prawda dwa najwieksze mocarstwa wojskowe Europy
Zachodniej (przy czym w ich wypadku takze wzglednie wysoki jest udzial
naktadéw na cele narodowe), ale poza tym racze] panstwa Srednie (Pol-
ska, Rumunia, Grecja) 1 mniejsze (Estonia), przede wszystkim za§ mniej
zamozne. Mozna wiec watpié, na ile ich dziatania beda prowadzi¢ do
zauwazalnych zmian w dystrybucji obcigzen finansowych w Sojuszu mie-
dzy dwoma stronami Atlantyku, szczegdlnie zwazywszy, 1z naklady woj-
skowe europejskiego NATO to ok. 35,5% wydatkéw USA (co prawda cal-
kowitych, nie tylko przeznaczanych na realizacje ich intereséw w obszarze
transatlantyckim), a faczny udziat §rodkéw na obronnos¢ w europejskim
PKB w ciggu ostatnich trzech lat niemal si¢ nie zmienit (odpowiednio
1,45% w 2014, 1,43% w 2015, 1,45% w 2016 1 1,47% w 2017 r.).

Tabela 1. Wydatki obronne europejskich pafstw NATO (mln USD, kurs 2010)

Pafistwo 2017* 2016 2015 2014

1 UK 59 218 59 381 55 760 57 451
2 Francja 51 067 50 376 49 619 50 096
3 Niemcy 47 036 45 175 43 755 43 188
4 Wrhochy 23 715 23 323 20 840 22 130
5 Turcja 17 546 16 449 15 080 14 886
24 Luksemburg 301 255 267 227
25 Albania 171 149 152 172
26 Czarnogéra 80 [69] [64] [66]
Yacznie | Europa 274 459 264 680 255 507 254 115
USA 616 029 608 377 593 577 611 159

* — dane szacunkowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Defence Expenditure of NATO Countries
(2010-2017), NATO Press Release, PR/CP(2017) 111, 29.06.2017.

16 Wazne jednak, ze wydatki Francji i Wielkiej Brytanii oscyluja w zasadzie wokdt warto-
Sci zblizonych do tych z 2014 r, nie mozna wiec w tym wypadku méwié o istotnych
zmianach, stanowigcych impuls dla pozostalych sojusznikéw, co najwyzej o wzglednym
utrzymaniu dotychczasowego stanu, bez watpienia dostatecznego, ale nie pozwalajacego
na hurraoptymizm.
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Tabela 2. Wydatki obronne europejskich panstw NATO — procentowy udzial w PKB

Kraj 2017* 2016 2015 2014

1 Grecja 2,32 2,38 2,32 2,21
2 UK 2,14 2,18 2,08 2,19
3 Estonia 2,14 2,15 2,06 1,96
4 Rumunia 2,02 1,41 1,45 1,35
5 Polska 2,01 2,00 2,22 1,85
6 Francja 1,79 1,79 1,79 1,82
24 Hiszpania 0,92 0,81 0,93 0,92
25 Belgia 0,91 0,93 0,92 0,98
26 Luksemburg 0,44 0,39 0,43 0,38
USA 3,58 3,61 3,58 3,78

* — dane szacunkowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Defence Expenditure of NATO Countries
(2010-2017), NATO Press Release, PR/CP(2017)111, 29.06.2017.

Powyzsze ustalenia dobrze uzupelnia analiza zmian udzialu wydat-
kéw na modernizacje sprzetowg w budzetach obronnych poszczegdlnych
czfonkéw. Niezaleznie od istotnych stabosci tego rodzaju zestawien!?,
w Swietle danych na ten temat z lat 2014-2017 wida¢ istotnie wiekszy
nacisk na modernizacje sprzetows sit zbrojnych w panstwach wschodniej
flanki NATO, zwlaszcza — jak Rumunia 1 Bulgaria — weigz dysponujacych
nierzadko przestarzalym wyposazeniem. Na drugim biegunie, wéréd kra-
jéw przeznaczajgcych na cele modernizacyjne najmniejsze Srodki, prze-
wazajg za$ kraje z poludnia obszaru traktatowego, zwlaszcza relatywnie
mniejsi, ubozsi, ale tez nie nalezacy do panstw frontowych cztonkowie
z Batkanéw Zachodnich (Czarnogéra, Chorwacja, Stowenia).

17 Wysokie koszty nabycia sprzetu wojskowego, czasem wyzsze niz warto$¢ rocznego
budzetu obronnego wielu panstw czlonkowskich, jak 1 zréznicowane sposoby ksiegowa-
nia wydatkéw na wieloletnie projekty zakupowe w poszczegblnych latach ich trwania,
w zestawieniach statystycznych mozliwe sg powazne wahania, zwlaszcza w odniesieniu
do danych o udziale wydatkéw sprzetowych w budzetach obronnych w kolejnych latach,
co utrudnia jednoznaczne okreélenie trendéw w tym wzgledzie.
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Tabela 3. Udzial wydatkéw sprzetowych w budzetach obronnych europejskich
panstw NATO (w proc.)

Kraj 2017* 2016 2015 2014

1 Rumunia 46,49 20,43 19,65 15,77
2 Luksemburg 32,99 30,07 33,33 22,61
3 Litwa 31,09 30,06 21,55 14,06
4 Turcja 30,40 25,59 25,13 25,08
5 Bulgaria 29,54 9,15 3,47 1,03
22 Portugalia 10,31 9,95 8,70 8,43
23 Chorwacja 9,07 10,09 10,58 7,35
24 Czarnogoéra 8,20 [4,46] [5,43] [7,46]
25 Stowenia 6,09 1,02 1,85 0,66
26 Belgia 5,30 4,66 3,44 3,52
USA 28,55 25,03 25,41 25,97

* _ dane szacunkowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Defence Expenditure of NATO Countries
(2010-2017), NATO Press Release, PR/CP(2017)111, 29.06 2017.

Warto jednak jeszcze ocenié udzial w nakltadach obronnych poszcze-
g6lnych panstw kosztow osobowych. Gdy bowiem stanowig one znaczng
cze$¢ budzetéw wojskowych, to §wiadczg o ograniczonych mozliwo$ciach
szybkich przeksztalcen struktury wydatkowania srodkéw, w tym prze-
kierowania ich na cele modernizacyjne. W tym wzgledzie do panstw
o relatywnie najlepszej strukturze budzetu nalezg — obok Wielkiej Bry-
tanii — kraje mniejsze, glownie z flanki wschodniej NATO lub Europy
Pétnocnej, wéréd czlonkéw zas o najwiekszym udziale kosztéw osobo-
wych dominujg wcigz — mimo zauwazalnej pozytywnej tendencji spad-
kowej (Stowenia, Wlochy) panstwa z poludnia obszaru traktatowego

(zob. tab. 4).
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Tabela 4. Udzial wydatkéw osobowych w budzetach obronnych europejskich panstw
NATO (w proc.)

Kraj 2017 2016 2015 2014

1 UK 34,05 34,63 36,80 36,59
2 Norwegia 34,96 37,28 38,70 39,36
3 Estonia 34,98 38,70 39,56 38,62
4 Luksemburg 38,85 45,56 42,77 49,31
5 Fotwa 40,42 43,18 50,06 52,97
22 Wiochy 66,41 70,79 77,55 76,41
23 Stowenia 70,72 76,03 82,31 80,52
24 Czarnogoéra 72,78 81,38 81,90 81,27
25 Belgia 76,07 77,11 78,23 77,84
26 Portugalia 78,03 81,38 81,90 81,27
USA 35,87 36,68 36,64 35,45

* _ dane szacunkowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Defence Expenditure of NATO Countries
(2010-2017), NATO Press Release, PR/CP(2017)111, 29 czerwca 2017.

W $wietle powyzszych danych uwidaczniajg sie zwlaszcza dwie kwe-
stie. Po pierwsze, mimo wszystko wyrazne zréznicowanie miedzy sojusz-
nikami w skali podjetych dziatan. Do panstw najmocniej zwickszajacych
swe wydatki obronne oraz przeksztalcajacych zgodnie z zaleceniami
NATO ich strukture w kierunku wiekszej koncentracji na modernizacji sit
zbrojnych, naleza gléwnie panstwa wschodniej flanki, a wiec kraje Europy
Srodkowo—wschodniej (panstwa baltyckie, Polska, Rumunia). Réwnocze-
$nle najmniejszy postep wzrostu wydatkow, ale tez przeksztalcen ich
struktury, zaszed!l jak dotad w krajach tzw. flanki poludniowej, w tym
zwlaszcza jej zachodniej czesci (Portugalia, Hiszpania, ale tez Wlochy
czy Stowenia), gdzie zwlaszcza struktura nakladéw na obronno$é — w tym
wysoki udzial wydatkéow osobowych — §wiadczy o ograniczonych moz-
liwoéciach przeksztalceh w pozadanym przez Sojusz kierunku. Dodat-
kowo zauwazalna jest swoista stagnacja lub jedynie niewielkie zmiany
w tym wzgledzie wéréd najwiekszych panstw czlonkowskich, nie tylko
potudniowej flanki (Hiszpania, Wlochy), ale tez Turcji czy ,wielkiej tréjki
europejskiej” (Francja, Niemcy, Wielka Brytania). CzeSciowo sytuacja ta
jest konsekwencja samej wielkosci ich budzetéw wojskowych, z oczywi-
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stych wzgledéw nie pozwalajacych na gwaltowne przyrosty (szczegdlnie,
ze w Wielkiej Brytanii 1 Francji poziom nakladéw na obronnos§é w sto-
sunku do PKB juz obecnie przekracza lub jest bliski 2%). Znaczenie ma
tez relatywnie wysokie zaawansowanie technologiczne ich sit zbrojnych.
Niemniej powolno$¢ przemian w najwiekszych panstwach Sojuszu, w tym
krajach utrzymujacych dotad wydatki obronne — w przeciwiehstwie do
Wielkiej Brytanii 1 Francji — na niskim poziomie (Niemcy, Hiszpania,
Wriochy) 1 nie koncentrujacych sie na modernizacji technicznej swych
sil, powoduje, 1z w skali calej catego Sojuszu faktyczny postep jest, jak
wspomniano, ograniczony 1 w niewielkim stopniu przyczynia si¢ do zasy-
pywania transatlantic gap, a wiec dysproporcji w relacji miedzy nakladami,
a co za tym 1dzie zdolnoSciami wojskowymi europejskiej czesci NATO
a USA. Mimo bowiem nierzadko gtebokich zmian dokonywanych przez
panstwa flanki wschodniej (np. gwaltowny wzrost naktadéw na sity
zbrojne, w tym na ich modernizacje, w Rumunii w 2016 r.), pozostajg
one przeclez mniejszymi 1 mniej zamoznymi sojusznikami, przez co
zwyczajnie nie majg potencjatu, by okazac sie ,Jokomotywami” zmian w
ujeciu ogdlnoeuropejskim. Innymi stowy, ich aktywnos¢ 1 determinacja,
choé istotna 1 przyczyniajaca sie do poprawy wizerunku 1 kondycji NATO
w Swietle statystycznych zestawien, faktycznie nie prowadzi do znacza-
cego wzrostu efektywnosci Sojuszu oraz zwiekszenia wkladu w nig jego
europejskiej czesci. Tym samym nie spada w te] sytuacji stopien zalezno-
$c1 funkcjonowania NATO od amerykanskiego zaangazowania 1 niewiele
wskazuje, by moglo w najblizszej przyszlosci by¢ inaczej.

Po drugie — co chyba w ostatecznym rozrachunku wazniejsze, zacheca
bowiem do poszukiwania alternatywnych rozwigzan — charakter zmian
w nakladach na cele obronne w panstwach europejskich uwidacznia wat-
pliwg warto§¢ sztywnego odwolywania sie do wskaZnikéw ilosciowych,
a zwlaszcza progu 2% PKB, w ocenie zaangazowania poszczegdlnych
czlonkéw, stawiajac pod znakiem zapytania zaréwno wrecz zasadno$¢ for-
mulowania celéw NATO w tym wzgledzie w sposéb, w jaki to uczyniono
w Newport, jak 1 mozliwos¢ ich pelnej realizacji. OczywiScie trudno nego-
wac twierdzenie, ze europejscy czlonkowie wydajg zwyczajnie za malo na
obronno$¢ nie tylko z uwagi na potrzebe réwnowazenia — wzglednego
— rozkladu obcigzen miedzy sojusznikami, a zwlaszcza dwoma stro-
nami Atlantyku, ale tez w Swietle zagrozen, z jakimi dzi§ przychodzi
si¢ NATO mierzy¢. Niemniej nawet pelne wdrozenie wymogu 2% PKB
na wydatki wojskowe, w tym 20% na modernizacje sit przez wszystkich
czlonkéw Sojuszu, nie musi istotnie, a przynajmniej w proporcjonalnym
do podjetego wysitku stopniu, zwiekszy¢ jego efektywnosci. Tymczasem
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dla czesci politykéw 1 ekspertéw, przede wszystkim z USA, préog 2%
stal sie swoistym fetyszem, bez ktérego wdrozenia pozostajg oni mocno
sceptyczni, co do mozliwosci dalszego rozwoju wspdtpracy w NATO,
przynajmniej w jej obecnym ksztalcie!®. Zapewne o przywigzaniu do tego
wskaznika decydowala jego wymierno§¢ oraz prostota, przekladajaca sie
na warto§¢ medialng z uwagl na tatwo$¢ odbioru przez przecietnego
obywatela. A przeciez wskaznik ma powazne, a przy tym zwyczajnie
ewidentne slabosci.

Po pierwsze, jak juz wskazywano przywolujac poréwnanie nakltadow
Grecji oraz Danii 1 Holandii, weale nie umozliwia nalezytego oszacowania
skali wktadu w funkcjonowanie Sojuszu, zwlaszcza za$ jego uzytecznosci
dla calego przymierzal®.

Po drugie, koncentracja na samym podnoszeniu wysokosci nakltadow
moze prowadzi¢ do tego, 1z poszczegdlni sojusznicy, formalnie w zgodzie
z wytycznymi NATO, bedg realizowaé cele przede wszystkim o charak-
terze narodowym, w niewielkim stopniu przyczyniajac sie do umacnia-
nia zdolnos$ci catego Sojuszu do dziatania. Jedng z najlepszych ilustracji
tego problemu moze okazal sie ostatecznie polski program budowy
obrony terytorialnej, luZno powigzany z planami operacyjnymi NATO
1 kierunkami rozwoju sit pozostalych panstw czlonkowskich (inna kwe-
stig jest jego uzyteczno$¢ 1 wydajnosé takze w kontekscie stricte narodo-
wych potrzeb obronnych Polski). A przeciez z podobnym dystansem do
potrzeb calego NATO oraz konieczno$ci uwzgledniania sojuszniczych
standardéw przy planowaniu rozwoju swych sit podchodzg tez niektérzy
inni czlonkowie, czasem o i1stotnym potencjale (vide Turcja, zabiegajaca
np. o zakup rosyjskiego sprzetu przeciwlotniczego mimo niemoznosci
jego integracji z sojuszniczymi systemami obrony powietrznej)?’. Jed-
noczes$nie jednak spelniaja one przewaznie formalne wymogi Sojuszu,
co do nakladéw obronnych lub w tym kierunku zmierzaja, a to utrudnia
ich ewentualng krytyke 1 sklonienie do bardziej kooperacyjnej postawy.

Po trzecie, zwlaszcza w krajach o duzym PKB, a réwnoczesnie obec-
nie wcigz niskim poziomie nakladéw na obronnoéé¢ (np. Niemcy), szybki
postep w realizacji zobowigzan z Newport bedzie zapewne prowadzié

18 The Trouble with NATO Burden Sharing, The American Interest, 27.04.2017, https://
www.the-american-interest.com/2017/04/27/the-trouble-with-nato-burden-sharing/
(dostep: 12.10.2017).

19 1. Deni, Burden Sharing and NATO’s 2 Percent Goal, 14.04.2015, http://carnegieeurope.
eu/strategiceurope/?fa=59767 (dostep: 12.10.2017).

20 K. Wasilewski, Zakup systemu S-400 przez Turcje: perspektywy i konsekwencje, ,Biuletyn
PISM” nr 81 (1523), 1.09.2017.
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do spadku efektywnosci wydatkowania srodkéw. Ich przyrost bowiem,
szczegblnie przy — jak obecnie w wiekszosci panstw Europy — jedno-
czesnym wzro$cle gospodarczym moze przekroczy¢ zdolno§é absorpcji
struktur wojskowych 1 rozsgdnego spozytkowania dodatkowych naktadéw
(tzn. przekladajgcego sie na proporcjonalny do zwiekszonych nakladow
wzrost efektywnosci sit zbrojnych danego kraju, jak 1 Sojuszu), pozosta-
jac tym samym zwyczajnie trudnym do skonsumowania?!.

Po czwarte wreszcie, co wigze sie mniej z samym zwiekszaniem nakta-
dow na obronno$¢, a bardziej z przeznaczaniem ich istotnej czeSci na
cele modernizacyjne, w tym badania 1 rozwdj, nie mozna zapominac, 1z
tego rodzaju inwestycje, zwlaszcza w innowacyjne projekty badawcze,
przekladajg sie na wzrost zdolno$ci bojowych z duzym opéZnieniem.
Wynika to z dlugotrwaloéci cyklu technologicznego produkeji broni,
nierzadko trwajgcego dekady od chwili podjecia prac koncepcyjnych po
wprowadzenie okre$lonego sprzetu do linii, zawsze za$ obcigzonego ryzy-
kiem niepowodzenia, a tym samym utraty caloSci lub czesci zainwesto-
wanych §rodkéw?2.

Konkluzje

Gwaltowne zmiany §rodowiska geostrategicznego NATO w ostatnich
latach oznaczaly, 1z dobiegl kohca okres relatywnie ,niewymagajacego”
uczestnictwa w przymierzu, cechujacy ostatnie dwie dekady, gdy nawet
w wypadku udzialu w misjach ekspedycyjnych takich jak w Afganistanie
wéréd wiekszoscl sojusznikow, réwniez tych relatywnie bardziej narazo-
nych na zewnetrzne zagrozenia, dominowalo przekonanie, by ,angazo-
wac sie jedynie w stopniu wystarczajagcym, by dowies¢ Waszyngtonowi
odpowiednie] solidarno$ci z jego dziataniami”3. W tej sytuacji malo
kto kwestionuje konieczno$¢ wzrostu naktadéow na obronnosé, przynaj-
mnie] wéréd panstw europejskiej czeSci Sojuszu. Zarazem jednak nie
jest on, cho¢ niezbedny, warunkiem wystarczajacym do poprawy sytuacj,
zwlaszcza ze jest bardzo mato prawdopodobne, by dokonat sie on w skali
1 tempie zapowiadanym w Newport. Brakuje ku temu z pewnoScig nieco
woli politycznej panstw cztonkowskich, nade wszystko jednak takze real-
nych mozliwosci, a dodatkowo nie stanowi on faktycznie doskonalego

21 Por. Ch. Molling, NATO’s two percent illusion, ,SWP Comments” 2014, nr 36/2014.
22 A. Mattelaer, Reuisiting the principles of..., s. 30, 31.
23 ]J. Coelmont, End-State Afghanistan, ,Egmont Paper” marzec 2009, nr 29, s. 17.
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panaceum na problemy trapigce NATO, gdy chodzi o jego efektywnosé.
Dlatego nadmierna koncentracja na wskaznikach iloSciowych, majacych
poméce okresli¢ stopienh poprawy sytuacji, wydaje sie bezzasadna. Tym,
czego NATO w obecnej sytuacji potrzebuje najbardziej 1 co w najwiek-
szym stopniu moze przyczyni¢ sie do wzrostu jego efektywnosci, nie
jest twarde zadanie, by mozliwie najwiecej pahstw przekraczato prég 2%
PKB wydatkowanych na obronno$¢, lecz raczej udoskonalenie podziatu
pracy 1 rél w Sojuszu, oznaczajace poglebienie specjalizacji czlonkéw
w okre§lonych zadaniach. Co wazne, wymaga to elastycznego podejScia
do dziatan poszczegélnych sojusznikéw, zrozumienia odmiennosci ich
potrzeb 1 preferowanych kierunkéw rozwoju posiadanego potencjalu woj-
skowego, ale przy jednoczesnym uwzglednianiu intereséw Sojuszu jako
catosci. Potrzeba odbudowy — zaniedbanych w ostatnim dwudziestole-
ciu — mozliwoéci prowadzenia dziatah w ramach tradycyjnie rozumiane;j
zbiorowej obrony oznacza, 1z w wypadku panstw frontowych, najbardziej
zagrozonych takim atakiem, koncentracja na rozwoju zdolnosci do obrony
wlasnego terytorium, zapewniajgca solidng ,wysunieta obecno§¢” NATO
(forward presence), powinna znalez¢ zrozumienie pozostalych sojuszni-
kéw, oczywiscie pod warunkiem, 1z odbywa sie w sposéb uwzglednia-
jacy wymogi interoperacyjnosci sit NATO. Zarazem mniej bezposrednio
zagrozeni sojusznicy powinni zapewne potozy¢ nacisk na rozwdj zdol-
no$ci do wzmocnienia sit panstw frontowych (oraz w nich rozmieszczo-
nych). Tego rodzaju podzial rél pozwoli spojrze¢ na problem rozkladu
obcigzen w ramach Sojuszu w spos6b odmienny niz przy absolutyzacji
kryterium 1lo§ciowego, bo poprzez pryzmat maksymalizacji efektywnosci
Sojuszu jako catoéci. Drogg ku temu moze za$ by¢ swoista reinterpretacja
zapomnianej juz nieco inicjatywy Smart Defense z 2011 r., zakladajgce;j
lepsza integracje 1 koordynacje wydatkéw wojskowych oraz pelniejsze
wykorzystanie koncepcji panstw ramowych, pozwalajace lepiej powigzaé
,centralne” w tej sytuacji elementy, odpowiedzialne za obrong terytorium
panstw czlonkowskich na wysunietych pozycjach, z formacjami stuza-
cymi ich wzmocnieniu. Warunkiem skutecznego rozwijania potencjatu
Sojuszu w tym kierunku, z mniejszym naciskiem na samg skale wydat-
kéw, a wiekszym na uzyteczno$¢ czynionych inwestycji w skali calego
NATO, jest jednak uprzedni consensus w sferze percepcji zagrozen oraz
ich hierarchii (threat assessment), uznajgcy prymat wyzwan tradycyjnych,
ale bez bagatelizowania mniej konwencjonalnych probleméw. Wydaje sie,
1z pahstwa NATO w tym kierunku zmierzajg, mimo cigglych trudnosci
z odpowiednim rozlozeniem akcentéw zwlaszcza miedzy potrzebami
krajéw flanki wschodniej oraz potudniowe;.
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Tym jednak, czego moze zabrakna¢, jest swego rodzaju strategiczna
cierpliwo$é. Czlonkowie mocniej dzi§ angazujacy si¢ w przemiany (bez
watpienia takze dlatego, ze korzystajg oni bezposrednio na wzroscie
wydatkéw NATO oraz inwestycjach w zbiorowe] obrone) musza, nieza-
leznie od konieczno$ci zachowania determinacji 1 zachecania do mozli-
wie najpowszechniejszego udziatu sojusznikow w zwiekszaniu nakladéw
obronnych Sojuszu 1 poprawie struktury ich wydatkowania, wykazaé zro-
zumienie dla intereséw 1 ograniczen panstw mniej zagrozonych tradycyjna
agresja zbrojng 1 nie oczekiwaé od nich zbyt gwaltownych, a przez to
nieefektywnych zwlaszcza ekonomicznie dzialan. Zarazem c1 drudzy nie
powinni unika¢ odpowiedzialno$ci za sprawnos$¢ dziatania Sojuszu oraz
odmawiaé przyjecia na siebie czesSci wynikajgcych z tego obcigzen tylko
z tego wzgledu, 1z korzysci z wzmozonych nakladéw NATO nie beda
rozklada¢ sie réwnomiernie. Kazdy sojusz, takze NATO, wymaga pewne;j
dozy solidarnos$ci, zwlaszcza przy narastajagcym zagrozeniu. Wydaje sie
jednak, ze miedzy sojusznikami z Europy, mimo raczej nieuniknionych
sporéw o rozklad obcigzen takze w ramach samej europejskiej czesci
Sojuszu, tego rodzaju zrozumienie udaje sie osiggnaé. Czy jednak réwnie
duzo strategicznej cierpliwo$ci wykaza Stany Zjednoczone, w ostatnich
latach coraz bardziej stanowczo domagajgce sie szybkich 1 glebokich
zmian w tym wzgledzie? Co prawda sygnaly wysylane z Waszyngtonu
w ostatnich miesigcach, takze przez prezydenta Trumpa, ktéry wycofal
sie ze swoich twierdzen z okresu kampanijnego o ,zbednosci 1 przesta-
rzalo$ci (obsoleteness) NATO”, mogg sugerowad ostrozny optymizm?+.
Niemniej wiele zalezy od tego, czy przemiany zainicjowane w ostatnich
trzech latach bedg faktycznie kontynuowane réwniez w kolejnych jak
powszechny bedzie w nich udziat cztonkéw. Temat rozktadu obcigzen
pozostanie wiec zapewne w najblizsze] przyszlosci jednym z gléwnych

2% Ostrozno$§¢ nakazuje w tym wzgledzie fakt, iz np. podczas wizyty w siedzibie NATO
w Brukseli w lutym 2017 r. sekretarz obrony James Mattis potwierdzil wole USA dal-
szego adekwatnego do sytuacji bezpieczenstwa angazowania sie w Europie, podkreslajac
jednak niezbedno$¢ zwiekszenia wydatkéw na ten cel europejskich sojusznikéw. Rowniez
stanowisko prezydenta Trumpa podczas majowego szczytu organizacji w Brukseli nie
bylo w tym wzgledzie w pelni jednoznaczne, a twierdzenia o uzytecznoscit NATO pota-
czone z ostrzezeniami dla zbyt mato aktywnych cztonkéw. Por. Defense Secretary Mattis
Tells NATO Allies to Spend More, or Else, New York Times, 15.02.2017; D. Herszen-
horn, T. Palmieri, NATO, no longer obsolete, braces for Hurricane Trump, 24.05.2017, www.
politico.eu/article/nato-no-longer-obsolete-braces-for-hurricane-donald-trump-brussels-
summit/ (dostep: 12.10.2017).
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przedmiotéw miedzysojuszniczych debat 1 sporéw, a ich wynik moze
nawet zadecydowac o losie organizacji.

STRESZCZENIE

Artykul porusza zagadnienie rozktadu obcigzen (burden-sharing) w ramach NATO
po 2014 r. Przedstawiono w nim gléwne koncepcje wyjasniajace mechanizmy
tworzenia si¢ wzorcow rozkladu obcigzen w sojuszach oraz wskazano trudnosci
z wypracowaniem narzedzi pomiaru kosztéw 1 korzySci z uczestnictwa w sojuszu.
Oméwiono tez dziatania panstw NATO stuzace zmianie dotychczasowego rozktadu
obcigzeh w reakcji na ewolucje sytuacji geostrategiczne] po 2014 r, ukazujac
zrbznicowanie stopnia zaangazowania w te procesy poszczegdlnych sojusznikéw
1 nastepstwa podjetych krokéw dla efektywnos$ci Sojuszu.

Marek Madej

LEADERS AND FREE-RIDERS. BURDEN-SHARING AND NATO FUNCTIONING
AFTER 2014

The article discusses the problem of burden-sharing in NATO after 2014.
It presents main theoretical concepts that explains mechanisms of creation of
burden-sharing patterns within alliances, stressing difficulties with elaborating
precise indicators for assessing costs and benefits of participation in the alliance.
It discusses also actions of NATO members aimed at transformation of their
model of burden-sharing in reaction to geostrategic changes initiated in 2014,
showing differences in the level of engagement in such efforts among allies and

consequences of that for NATO efficiency.
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