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Mechanizmy finansowania operacji wojskowych
Unii Europejskiej

– ewolucja, uwarunkowania, perspektywy

Wprowadzenie

Podstaw¹ efektywnoœci realizacji operacji wojskowych w ramach wspólnej polityki
bezpieczeñstwa i obrony jest w³aœciwy mechanizm ich finansowania. Stworzenie ta-
kiego mechanizmu, ustalenie zasad reguluj¹cych finansowanie kosztów ponoszonych
w ramach operacji to zadanie, któremu sprostaæ musia³y pañstwa chc¹ce budowaæ
zdolnoœci operacyjne Unii Europejskiej. Finansowanie operacji zarz¹dzania kryzyso-
wego jest istotnym czynnikiem wp³ywaj¹cym na efektywnoœæ prowadzonych dzia³añ
zewnêtrznych, jak i spójnoœæ wewnêtrzn¹ prowadzonej polityki w obszarze bezpieczeñ-
stwa i obrony1. Jednym z kluczowych problemów na drodze do znalezienia w³aœciwej
metody prawid³owego zarz¹dzania œrodkami finansowymi przeznaczonymi na operacje
by³ podzia³ wydatków na te pokrywane z bud¿etu Unii i te z bud¿etu pañstw cz³onkow-
skich. Prawdziwym wyzwaniem dla pañstw cz³onkowskich na drodze do efektywnego
mechanizmu modelu zarz¹dzania finansowego operacjami sta³o siê przyjêcie w³aœci-
wych podstaw prawnych reguluj¹cych system, ustalenie regu³ wykonawczych i prakty-
ki administracyjnej zarz¹dzania kosztami, a tak¿e ustalenie drogi realizacji polityki
w miêdzyinstytucjonalnym sporze kompetencyjnym toczonym przez Radê, Parlament
Europejski i Komisjê Europejsk¹.

Celem artyku³u jest przedstawienie procesu kszta³towania siê mechanizmu finanso-
wania operacji wojskowych Unii Europejskiej, analiza czynników warunkuj¹cych ten
proces, a tak¿e perspektyw zwi¹zanych z jego rozwojem. Omawiaj¹c mechanizm fi-
nansowania operacji wojskowych UE musimy skupiæ uwagê na zmianach prawnych
stymulowanych doœwiadczeniami kolejnych operacji, a tak¿e uwzglêdniæ dostêpne
dane dotycz¹ce zakoñczonych i prowadzonych operacji. Warto tak¿e dokonaæ szcze-
gó³owej analizy wspólnego dzia³ania ustanawiaj¹cego mechanizm finansowania ope-
racji o implikacjach wojskowych i obronnych i przeœledziæ jego kolejne zmiany. Tak
zarysowany obszar badawczy da nam podstawy do kreowania wniosków w odniesieniu
do trzech g³ównych pytañ: 1) Jakie s¹ g³ówne uwarunkowania wp³ywaj¹ce na skutecz-
noœæ zastosowania mechanizmu finansowania operacji wojskowych UE?; 2) Na czym
w praktyce polega zastosowanie mechanizmu ATHENA?; 3) Jakie zmiany mechaniz-
mu finansowania operacji wojskowych s¹ mo¿liwe w przysz³oœci?
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1 A. Missiroli, Euros for ESDP: financing EU operations, Occasional Papers, n. 45, June 2003, s. 3.



Proces kszta³towania mechanizmu finansowania operacji wojskowych

Od Traktatu z Maastricht do Traktatu z Lizbony mechanizm finansowania operacji
w obszarze polityki bezpieczeñstwa i obrony2 zmienia³ siê, co by³o konsekwencj¹ uwa-
runkowañ zwi¹zanych z rozwojem tej polityki, a w szczególnoœci jej zdolnoœci do
dzia³añ operacyjnych. Na mocy Traktatu z Maastricht ustanowiono regulacje do-
tycz¹ce finansowania Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa ze wspólnego
bud¿etu Unii Europejskiej lub w zakresie wybranych dzia³añ z bud¿etu pañstw cz³on-
kowskich. Traktat o Unii stanowi³, ¿e wydatki administracyjne po jednomyœlnej decy-
zji Rady bêd¹ pokrywane z bud¿etu Wspólnoty, a wydatki operacyjne zasadniczo bêd¹
pokrywane z bud¿etu pañstw cz³onkowskich3. Ten sposób finansowania operacji od
pocz¹tku sta³ siê przedmiotem dyskusji. Kontrowersje budzi³o przypisanie wydatków
do konkretnej kategorii. Rada musia³a stosowaæ rozszerzaj¹c¹ definicjê wydatków ad-
ministracyjnych4. Taka interpretacja nie zawsze spotyka³a siê z aprobat¹ Parlamentu
Europejskiego5. Trudnoœci w okreœleniu kompetencji do ingerencji w okreœlanie sposo-
bu interpretacji wydatków administracyjnych i operacyjnych widoczne by³y nie tylko
na linii Parlament Europejski – Rada, ale tak¿e na ³onie Parlamentu Europejskiego,
miêdzy poszczególnymi komisjami parlamentarnymi6. Tego rodzaju dyskusje mia³y
wp³yw na tempo przeprowadzenia operacji. Do opóŸnieñ przyczynia³a siê tak¿e opie-
sza³oœæ pañstw cz³onkowskich w finansowaniu operacji z ich w³asnych bud¿etów. Nie-
obligatoryjnoœæ zaanga¿owania w dzia³ania operacyjne, to zasada, której podstaw¹ jest
ró¿norodnoœæ wizji prowadzenia polityki bezpieczeñstwa i obrony przez poszczególne
pañstwa cz³onkowskie. Zasada ta uwidoczniona zostaje w mechanizmach prowadzenia
dzia³añ (co w konsekwencji wp³ywa na zakres podmiotowy i przedmiotowy operacji),
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2 Nazwa polityki w obszarze bezpieczeñstwa i obrony ewaluowa³a. W artykule zastosowane zo-
sta³y terminy Europejska Polityka Bezpieczeñstwa i Obrony – EPBiO oraz Wspólna Polityka Bezpie-
czeñstwa i Obrony – WPBiO. Pierwszy termin dotyczy pocz¹tków kszta³towania wspó³pracy pañstw
cz³onkowskich w obszarze polityki bezpieczeñstwa i obrony, po 1998 roku. Drugi termin, u¿yty tak-
¿e w traktacie lizboñskim, stosuje siê do opisu obowi¹zuj¹cego dziœ stanu prawnego. W pierwszych
wnioskach Prezydencji przyjêtych podczas spotkañ Rady Europejskiej, miêdzy innymi, w Wiedniu
w dniach 11–12 grudnia 1998 roku, przyjêto u¿ywaæ nazwê „europejska polityka w zakresie bezpie-
czeñstwa i obrony”. Wnioski Prezydencji ze szczytów w Kolonii, w Helsinkach, w Santa Maira de
Feira równie¿ odwo³uj¹ siê do tego terminu. Podczas szczytu w Helsinkach proklamowano ustano-
wienie Wspólnej Europejskiej Polityki Bezpieczeñstwa i Obrony. Stopniowo rozpoczêto stosowaæ
drug¹ nazwê, która nie mia³a ju¿ przydomku „wspólna”. Podczas szczytu w Santa Maria de Feira
u¿ywano jeszcze nazwy z przydomkiem „wspólna”. We wnioskach Prezydencji po szczycie Rady
Europejskiej w Nicei u¿yto pojêcia Wspólna Europejska Polityka Bezpieczeñstwa i Obrony, a w Ra-
porcie Prezydencji Europejska Polityka Bezpieczeñstwa i Obrony. Podczas szczytu w Göteborgu,
zastosowano ju¿ jedn¹, uproszczon¹ nazwê Europejska Polityka Bezpieczeñstwa i Obrony.

3 Art. J.11.2 TUE – wersja z Maastricht.
4 W przypadku trudnoœci z zakwalifikowaniem wydatku, Rada Unii Europejskiej przypisywa³a

wydatek do kategorii wydatków administracyjnych.
5 A. Missroli, op. cit., s. 6.
6 Parlament ma bardzo ograniczone kompetencje w zakresie WPZiB, pe³ni g³ównie funkcjê kon-

troln¹ i bada sposoby wydawania pieniêdzy ju¿ wydanych. Jednak¿e, poprzez swoje kompetencje bu-
d¿etowe, wywiera³ wp³yw na kwestie finansowania WPZiB z bud¿etu Unii. Tak¿e na jego ³onie
zarysowa³y siê ró¿nice w stanowiskach Komisji Bud¿etowej i Komisji Spraw Zagranicznych i Bez-
pieczeñstwa.



a tak¿e mechanizmie ich finansowania. Komplikacje na drodze do budowy efektywne-
go mechanizmu finansowania operacji budzi³o tak¿e zaanga¿owanie UZE w ramy UE.
W okresie od Traktatu z Maastricht do Traktatu z Nicei, nale¿y zwróciæ uwagê na usta-
lenia dotycz¹ce zasad podzia³u kosztów zawartych w dokumencie UZE CM (95) 5,
za³¹cznik 17.

Okreœlany traktatowo mechanizm by³ niedoskona³y. Niezbêdna zatem by³a refor-
ma, któr¹ zapocz¹tkowa³a Konferencja Miêdzyrz¹dowa z 1996 roku. Jej efektem by³y
zmiany ujête w traktacie amsterdamskim. Dla zapobie¿enia problemom zwi¹zanym
z opóŸnieniami w p³atnoœciach ze strony pañstw i trudnoœci interpretacyjnych wydat-
ków ustalono nowy mechanizm finansowania. Po pierwsze, wydatki operacyjne mog³y
zostaæ sfinansowane z bud¿etu Wspólnoty, z wyj¹tkiem tych przeznaczonych na opera-
cje o implikacjach militarnych lub obronnych, lub w przypadku gdy Rada jednog³oœnie
zdecyduje inaczej. Wczeœniej, wydatki administracyjne by³y pokrywane z bud¿etu
Unii, a wydatki operacyjne pokrywane z bud¿etów pañstw cz³onkowskich lub, w przy-
padku jednomyœlnej decyzji Rady Unii Europejskiej, z bud¿etu Unii. Zatem sytuacj¹
wyj¹tkow¹ staje siê finansowanie z bud¿etów pañstw wydatków operacyjnych. Wpro-
wadzono tak¿e mo¿liwoœæ unikniêcia udzia³u w finansowaniu wydatków operacyj-
nych, tych o implikacjach obronnych i wojskowych, przez pañstwa cz³onkowskie,
które wstrzymaj¹ siê od g³osu (konstruktywne wstrzymanie siê od g³osu). Ustalono tak-
¿e mechanizm wnoszenia wk³adu przez pañstwa cz³onkowskie, w przypadku gdy wy-
datki nie s¹ pokrywane z bud¿etu Wspólnoty. Kryterium podstawowym dla okreœlenia
udzia³u finansowego poszczególnych pañstw zosta³ wskaŸnik PKB, za wyj¹tkiem sytu-
acji gdzie Rada zadecyduje inaczej. Stworzony system by³ wynikiem próby rozwi¹zania
sporu kompetencyjnego miêdzy Rad¹ a Parlamentem. Istotne znaczenie w rozwi¹zy-
wanie sporów kompetencyjnych mia³o Porozumienie miêdzyinstytucjonalne z 6 maja
1999 roku miêdzy Parlamentem Europejskim, Rad¹ i Komisj¹ Europejsk¹8 wraz z de-
klaracj¹ dotycz¹c¹ finansowania Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa
w zgodzie z treœci¹ Porozumienia9. Stworzony system nadal jednak pozostawia³ du¿e
pole do interpretacji wydatków o charakterze operacyjnym. W tym kontekœcie warte
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7 Patrz tak¿e: Decyzja Rady z dnia 10 maja 1999 r. dotycz¹ca uzgodnieñ maj¹cych na celu
pog³êbienie wspó³pracy miêdzy Uni¹ Europejsk¹ a Uni¹ Zachodnioeuropejsk¹ (1999/404/WPZiB).
Dokument ten okreœla ramy uczestnictwa wszystkich pañstw cz³onkowskich w zadaniach zgodnie
z art. 17 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, w odniesieniu do których Unia korzysta z Unii Zachod-
nioeuropejskiej (UZE). Ustalono tak¿e zaanga¿owanie finansowe pañstw obserwatorów. Pañstwa ob-
serwatorzy bior¹cy udzia³ w dzia³aniach, w których Unia Europejska korzysta z UZE, powinny
pokrywaæ czêœæ wspólnych kosztów oraz wszelkie inne dodatkowe koszty wobec bud¿etu UZE,
zgodnie z zasadami podzia³u kosztów UZE.

8 Interinstitutional Agreement of 6 May 1999 between the European Parliament, the Council and
the Commission on budgetary discipline and improvement of the budgetary procedure, Dz. U. C 172
z 18 czerwca 1999, s. 1–22. Porozumienie miêdzyinstytucjonalne wesz³o w ¿ycie 1 stycznia 2000
roku. Nakazywa³o ono Radzie, Przewodnictwu Rady terminowe dostarczanie do Parlamentu Euro-
pejskiego kwartalnych sprawozdañ i prognoz finansowych, a Komisji przedstawianie kwartalnych in-
formacji na temat realizacji WPZiS.

9 Declaration of the European Parliament, Council and Commission on the financing of the Com-
mon Foreign and Security Policy in accordance with the Interinstitutional Agreement of 6 may 1999.
Deklaracja przyjêta zosta³a 19 grudnia 2002 roku.



uwagi s¹ rekomendacje zawarte w Specjalnym Raporcie Trybuna³u Obrachunkowego
opublikowanym 30 listopada 2001 roku10.

Momentem prze³omowym dla reformy systemu finansowania sta³ siê szczyt Rady
Europejskiej w Sewilii w dniach 21–22 czerwca 2002 roku11. W Raporcie Prezydencji
na temat Europejskiej Polityki Bezpieczeñstwa i Obrony (aneks II) zawarto wytyczne
dotycz¹ce finansowania operacji zarz¹dzania kryzysowego o implikacjach wojsko-
wych i obronnych, w tym listê wspólnych kosztów wraz z ich definicj¹12. W oparciu o
postanowienia szczytu w Sewilii i wczeœniej przyjête przez Radê do Spraw Ogólnych
zasady finansowania operacji maj¹cych implikacje wojskowe lub obronne wydatki
dzieli siê na dwie grupy: koszty wspólne i pozosta³e koszty13. Do pierwszej grupy
„koszty wspólne” zaliczamy koszty, które podlegaj¹ zawsze finansowaniu z bud¿etu UE,
m.in.: transport (koszty podró¿y), infrastruktura, zakwaterowanie, personel lokalny, ad-
ministracja. W drugiej grupie „pozosta³e koszty”, znajduj¹ siê te, które stanowi¹ indy-
widualne wydatki, ponoszone przez pañstwa cz³onkowskie. Utrzymano zatem zasadê,
¿e wydatki s¹ pokrywane tam, gdzie powstaj¹ (ang. costs lie where they fall). Rada, od-
nosz¹c siê do poszczególnych przypadków, decydowa³a czy koszty transportu, zakwa-
terowania i ulokowania si³ zbrojnych s¹ ponoszone wspólnie. To rozwi¹zanie bardzo
sformalizowa³o mechanizm finansowania operacji. W procedurê zaanga¿owana zostaæ
musia³a Komisja Europejska, która przedstawia³a bud¿et w zakresie wydatków nieobo-
wi¹zkowych do zatwierdzenia przez Parlament Europejski14. Mechanizm finansowa-
nia operacji zosta³ poddany odrêbnym regulacjom prawnym, jednak¿e problem nie
zosta³ w pe³ni rozwi¹zany.

Proces integracji europejskiej w obszarze Europejskiej Polityki Bezpieczeñstwa
i Obrony postêpuje. Stopniowo kszta³tuj¹ siê zdolnoœci wojskowe UE w oparciu o usta-
lony Europejski Cel Zasadniczy15. Wi¹¿e siê to z licznymi zmianami obowi¹zuj¹cego
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10 Court of Auditors Special Report on the management of the Common Foreign and Security Po-
licy, together with the Council’s replies and the Commission’s replies, no. 13/2001, Dz. U. C 338
z 30 listopada 2001.

11 Zagadnieniem tym zajmowa³a siê tak¿e Rada Europejska w Goeteborgu 15–16 czerwca 2001 roku.
12 Annex II, Presidency Report on European Security and Defense Policy, Financing of EU-Led

Crisis Management Operations having military and defense implications, European Council,
(10160/2/02), Sewilla, 21–22 czerwca 2002.

13 ESDP-financing of operations having military implications, 2437th Council meeting – General
Affairs, Luksemburg, 17 czerwca 2002, s. 15, a tak¿e dokument 10155/02 w sprawie finansowania
operacji zarz¹dzania kryzysowego prowadzonych pod kierunkiem UE, maj¹cych wp³yw na kwestie
wojskowe i obronne z dnia 17 czerwca 2002.

14 Parlament ma ograniczone uprawnienia w zakresie WPZiB. Chce on wywieraæ wp³yw na WPZiB,
rozszerzaj¹c ich zakres. W przypadku okreœlania wydatków nieobligatoryjnych wymusza na Radzie kon-
sultacje przedwstêpne przy okazji zwracania siê o œrodki z bud¿etu UE. Nadal wa¿nym elementem pozo-
staje mechanizm nadzoru w ramach debat Parlamentu po wydatkowaniu œrodków bud¿etowych.

15 Europejski Cel Zasadniczy, czyli plan dotycz¹cy rozwijania zdolnoœci wojskowych UE, po-
wsta³ podczas szczytu w Helsinkach 10–11 grudnia 1999 roku. Podczas tego spotkania Rady Europej-
skiej zapad³a decyzja o utworzenia do 2003 roku Europejskich Si³ Szybkiego Reagowania w liczbie
50 000–60 000 ¿o³nierzy, które w ci¹gu 60 dni od podjêcia decyzji politycznej mog³yby byæ rozmiesz-
czone na obszarze wymagaj¹cym wykonywania misji petersberskich. Si³y mia³y prowadziæ dzia³ania
w rejonie kryzysu przez co najmniej rok. Si³y mia³y byæ samowystarczalne, a w ich sk³adzie znajdo-
wa³yby siê wszystkie rodzaje wojsk. W ramach operacji lotnictwo, wojska l¹dowe, marynarka wojenna
mia³yby dysponowaæ wspólnym zapleczem logistycznym. Plan ten nie zosta³ w pe³ni zrealizowany.



prawa, co wymusza tak¿e reformê ca³ego instrumentarium technicznego zarz¹dzania
kryzysowego, w tym mechanizmu finansowania. Po roku 2003, narasta³a liczba opera-
cji cywilnych, zmienia³ siê tak¿e ich zakres16. Rozpocz¹³ siê tak¿e etap operacji woj-
skowych. Dotychczasowy mechanizm sta³ siê w obliczu nowych wyzwañ nieefektywny.
Zw³aszcza operacje wojskowe stanê³y przed barier¹ niewydolnoœci istniej¹cego syste-
mu, co stanowi³o istotne zagro¿enie dla powodzenia tych operacji i ich terminowoœci.
Widoczne sta³y siê ró¿nice w finansowaniu misji cywilnych i operacji o implikacjach
wojskowych lub obronnych. Operacje o implikacjach wojskowych i obronnych nie
mog³y byæ finansowane z bud¿etu ogólnego. Bud¿et ten by³ g³ównym Ÿród³em finanso-
wania operacji cywilnych. Pocz¹tkowo w przypadku operacji wojskowych obowi¹zy-
wa³ system finansowania ad hoc, ustalany na pocz¹tku prowadzonych dzia³añ.
Jednak¿e problemy z finansowaniem operacji CONCORDIA w by³ej Jugos³owiañskiej
Republice Macedonii i ARTEMIS w Demokratycznej Republice Konga pokaza³y jak
zawodny by³ to system. Ciê¿ar kosztów podczas operacji CONCORDIA spoczywa³ na
uczestnicz¹cych w niej pañstwach cz³onkowskich, które pokrywa³y ich „indywidual-
ne” koszty, a tak¿e uczestniczy³y w 84,5% w finansowaniu „wspólnych kosztów’,
zgodnie ze wskaŸnikiem PKB. Pañstwa trzecie uczestnicz¹ce w operacji pokrywa³y ich
indywidualne koszty, a tak¿e uczestniczy³y we wspó³finansowaniu kosztów wspól-
nych (15,5% udzia³u pañstw trzecich w kosztach wspólnych). Niezbêdne okaza³o siê
stworzenie stabilnego systemu finansowania operacjami wojskowymi, który uwzglêd-
ni³by zaanga¿owanie pañstw trzecich, a tak¿e finansowanie dzia³añ przygotowaw-
czych. Potrzeba zastosowania wspólnych zasad i wytycznych finansowych mia³a
przes¹dziæ o powodzeniu ka¿dej kolejnej operacji.

Na mocy decyzji 2004/197/WPZiB z dnia 23 lutego 2004 roku Rada Unii Europej-
skiej stworzy³a nowy mechanizm finansowania operacji o implikacjach wojskowych
lub obronnych17. Bogini m¹droœci Atena sta³a siê jego patronk¹. Mechanizm zosta³ kil-
kakrotnie i w sposób zasadniczy zmieniony na mocy decyzji Rady 2004/925/WPZiB,
2005/68/WPZiB, 2007/91/WPZiB. Ostateczn¹ formê mechanizm ATHENA przybra³
na mocy decyzji Rady 2007/384/WPZiB z dnia 14 maja 2007 r. i 2008/975/WPZiB
z dnia 18 grudnia 2008 r.

W roku 2004 zatwierdzono Europejski Cel Operacyjny 201018. Okreœlaj¹c nowy
cel pañstwa cz³onkowskie zobowi¹za³y siê zapewniæ Unii Europejskiej do 2010 roku
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Ministrowie obrony pañstw Unii Europejskiej 19 maja 2003 roku oœwiadczyli, ¿e cel operacyjny zo-
sta³ osi¹gniêty, ale zdolnoœæ Unii Europejskiej do przeprowadzania operacji reagowania kryzysowe-
go jest ograniczona z powodu niewystarczaj¹cego wyposa¿enia. 18 czerwca 2004 roku podjêto
decyzjê o nowym Europejskim Celu Operacyjnym 2010.

16 Szerzej patrz: B. Przybylska-Maszner, Operacje w obszarze Europejskiej Polityki Bezpieczeñ-
stwa i Obrony – dylematy dotycz¹ce efektywnoœci, w: Unia Europejska jako wspó³czesny aktor sto-
sunków miêdzynarodowych, red. J. Knopek, Toruñ 2009.

17 Decyzja Rady 2004/197/WPZiB z dnia 23 lutego 2004 r. ustanawiaj¹ca mechanizm zarz¹dza-
nia finansowaniem wspólnych kosztów operacji Unii Europejskiej maj¹cych wp³yw na kwestie woj-
skowe i obronne, Dz. U. L 63 z 28.2.2004, s. 68–82.

18 Plan, który zosta³ zatwierdzony na spotkaniu Rady Europejskiej w Brukseli 17–18 czerwca
2004 roku. Europejski Cel Operacyjny 2010 jest rozwiniêciem Europejskiego Celu Operacyjnego
z roku 1999, który nie zosta³ w pe³ni zrealizowany. Unia Europejska poprzez okreœlenie nowego celu
k³adzie wiêkszy nacisk na budowê potencja³u obronnego, co zwiêkszy jej rolê na arenie miêdzynaro-



zdolnoœæ do jednoczesnego prowadzenia kilku operacji o ró¿nym stopniu trudnoœci.
Rozwijanie europejskiego potencja³u obronnego mia³o byæ skupione na podwy¿szeniu
jakoœci wspólnych si³, zwiêkszeniu stopnia ich interoperacyjnoœci, co zwiêkszy³oby
zdolnoœæ do ich wysy³ania poza granice UE oraz zdolnoœæ do ich utrzymania na obsza-
rze operacji. Realizacja celu zak³ada utworzenie grup bojowych Unii Europejskiej
zdolnych do rozpoczêcia dzia³añ w ci¹gu 15 dni od podjêcia przez Uniê Europejsk¹ de-
cyzji politycznej, wyspecjalizowanych w dzia³aniu w trudnych warunkach terenowych
i klimatycznych. Ponadto dla realizacji celu konieczne jest tak¿e pozyskanie œrodków
transportu strategicznego oraz poprawa zdolnoœci dzia³ania w ramach operacji poza
granicami Europy19. W 2008 roku, w ramach Celu podstawowego 2010, Rada Ste-
ruj¹ca Europejskiej Agencji Obrony zapozna³a siê z pocz¹tkow¹ wersj¹ planu rozwoju
zdolnoœci, który ma na celu pomoc pañstwom cz³onkowskim w ukierunkowaniu ich
strategii krajowych. Po nieformalnym posiedzeniu ministrów obrony w Deauville
w paŸdzierniku 2008 roku osi¹gniêto kilka konkretnych porozumieñ w Radzie do-
tycz¹cych miêdzy innymi: wielonarodowej grupy powietrznej na bazie A400M oraz
europejskiej floty transportu powietrznego (EATF), kolejnej generacji satelitów rozpo-
znawczych w ramach wielonarodowego systemu nadzoru, rozpoznania i obserwacji sa-
telitarnej (MUSIS), europejskiej inicjatywy planuj¹cej wykorzystanie lotniskowców
w dzia³aniach interoperacyjnych (ECGII)20. Nowe wyzwania w odniesieniu do woj-
skowych zdolnoœci operacyjnych po raz kolejny wymusza³y reformê ich finansowania.

Mechanim ATHENA

Mechanizm ATHENA dotyczy zarz¹dzania finansowaniem wspólnymi kosztami
operacji Unii Europejskiej maj¹cych implikacje wojskowe lub obronne. Od momentu
podjêcia decyzji o tworzeniu si³ szybkiego reagowania istotne by³o okreœlenie me-
chanizmu finansowania operacji prowadzonych pod kierunkiem Unii. 17 czerwca
2002 roku Rada zatwierdzi³a dokument 10155/02 w sprawie finansowania operacji
zarz¹dzania kryzysowego, maj¹cych wp³yw na kwestie wojskowe lub obronne.
22 wrzeœnia 2003 roku Rada zadecydowa³a, ¿e Unia Europejska powinna wypracowaæ
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dowej. Ponadto, nowy cel ma s³u¿yæ pozyskaniu nowoczesnych zdolnoœci niezbêdnych dla skutecz-
nej realizacji za³o¿eñ okreœlonych w Europejskiej strategii bezpieczeñstwa.

19 W ramach realizacji Europejskiego Celu Operacyjnego 2010 przyjêto tak¿e wiele celów szcze-
gó³owych, wœród nich: utworzenie w 2004 r. komórki cywilno-wojskowej w Sztabie Wojskowym
UE; utworzenie w 2004 roku Europejskiej Agencji Obrony; wprowadzenie w 2005 roku na szczeblu
Unii Europejskiej koordynacji u¿ycia œrodków transportu strategicznego; osi¹gniêcie pe³nej zdolno-
œci w dziedzinie l¹dowego, lotniczego i morskiego transportu strategicznego do 2010 roku; zakoñcze-
nie do 2007 roku tworzenia grup bojowych UE, utworzenie do 2010 roku jednolitego europejskiego
dowództwa transportu lotniczego; zagwarantowanie do 2008 roku si³om UE mo¿liwoœci korzystania
z lotniskowca wraz z eskort¹; zapewnienie do 2010 roku kompatybilnoœci krajowych systemów
³¹cznoœci wojskowej. Program realizacji celu uwzglêdnia zmiany w sytuacji miêdzynarodowej, jakie
dokona³y siê po 11 wrzeœnia 2001 roku, a tak¿e doœwiadczenia z prowadzonych przez Uniê operacji.

20 Dokument Rady dotycz¹cy g³ównych aspektów i podstawowych wyborów w zakresie WPZiB
przedstawiony w Parlamencie Europejskim w ramach zastosowania pkt G, ust. 43 porozumienia miê-
dzyinstytucjonalnego z dnia 17 maja 2006 roku, Bruksela 5 czerwca 2009, s. 49–50.



umiejêtnoœæ zarz¹dzania finansowaniem wspólnymi kosztami operacji wojskowych
o dowolnej skali, stopniu z³o¿onoœci lub pilnoœci, w szczególnoœci przez ustanowienie,
do dnia 1 marca 2004 roku, sta³ego mechanizmu finansowania obci¹¿eñ ponoszonych
z tytu³u wspólnych kosztów wszelkich przysz³ych operacji wojskowych Unii. System
umo¿liwiaj¹cy wczeœniejsze finansowanie by³ planowany przede wszystkim na u¿ytek
operacji szybkiego reagowania. Jednak¿e w okreœlonych warunkach wk³ad wp³acony
móg³ zostaæ wykorzystany do wczeœniejszego finansowania zwyk³ych operacji.

W mechanizmie uczestnicz¹ wszystkie pañstwa cz³onkowskie, z wyj¹tkiem Da-
nii21. Na mocy szczególnych regulacji Dania jest wy³¹czona ze wspó³pracy dotycz¹cej
wojskowych aspektów Europejskiej Polityki Bezpieczeñstwa i Obrony. Zgodnie z art. 6
Protoko³u w sprawie stanowiska Danii za³¹czonego do Traktatu o Unii Europejskiej
i do Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹, nie uczestniczy ona w opracowy-
waniu oraz wprowadzaniu w ¿ycie decyzji i dzia³añ Unii, które maj¹ wp³yw na kwestie
polityczno-obronne. Dania nie uczestniczy we wprowadzaniu instrumentów Wspólnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa i nie wspó³finansuje tych instrumentów oraz
dzia³añ Unii realizowanych w ich oparciu.

Œrodki pozyskiwane w mechanizmie s¹ ze sk³adek (wk³adów) pañstw cz³onkow-
skich UE wed³ug klucza PNB. Mechanizm ATHENAdzia³a w imieniu uczestnicz¹cych
pañstw cz³onkowskich lub, w odniesieniu do konkretnych operacji, pañstw wnosz¹cych
wk³ad. W kosztach operacji mog¹ uczestniczyæ pañstwa trzecie. Mechanizm ATHENA
ma zdolnoœæ prawn¹ niezbêdn¹ w szczególnoœci do posiadania rachunku bankowego, na-
bywania, posiadania lub zbywania mienia, zawierania umów i porozumieñ administra-
cyjnych oraz wystêpowania jako strona w postêpowaniach s¹dowych. ATHENA jest
mechanizmem o charakterze niezarobkowym. Mechanizmem Athena zarz¹dzaj¹, z upo-
wa¿nienia Specjalnego Komitetu, nastêpuj¹ce organy: administrator, dowódca ka¿dej
z operacji, ksiêgowy. Specjalny Komitet, w którego sk³ad wchodzi po jednym przedsta-
wicielu z ka¿dego z uczestnicz¹cych pañstw cz³onkowskich sprawuje nadzór nad
zarz¹dzaniem mechanizmem ATHENA. Specjalny Komitet ustala przepisy finansowe
maj¹ce zastosowanie do wszystkich wydatków finansowanych przez mechanizm
ATHENA, w tym przepisy dotycz¹ce zamówieñ, a tak¿e maj¹ce zastosowanie do wydat-
ków finansowanych poprzez mechanizm ATHENA: 1) bez udzia³u kwatery g³ównej
operacji zapewnionej przez pañstwo cz³onkowskie lub œrodków i zdolnoœci NATO;
2) w operacjach wojskowych UE, w których kwaterê g³ówn¹ zapewniaj¹ pañstwa
cz³onkowskie UE; 3) w operacjach wojskowych UE z udzia³em œrodków i zdolnoœci
NATO22.
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21 Konstytucja Danii przewiduje szczególn¹ procedurê wyra¿ania zgody na przekazanie przez
w³adze tego pañstwa wykonywania przys³uguj¹cych im uprawnieñ organom miêdzynarodowym. Po
negatywnym wyniku referendum w 1992 roku, które zosta³o zwo³ane w zwi¹zku z procedur¹ ratyfi-
kacji Traktatu z Maastricht, Rada Europejska w Edynburgu w grudniu 1992 roku przyjê³a wniosek
Danii i ustanowi³a dla tego pañstwa regulacje wyj¹tkowe. Postanowienia te zosta³y w³¹czone do Trak-
tatów i przekona³y spo³eczeñstwo Danii do póŸniejszej ratyfikacji Traktatu z Maastricht.

22 Szerzej patrz: Przepisy finansowe maj¹ce zastosowanie do wszystkich wydatków finansowa-
nych przez mechanizm ATHENA z 9 grudnia 2005 roku (wejœcie w ¿ycie 15 grudnia 2005 roku).
Rada (w dok. 14956/04) wezwa³a Specjalny Komitet mechanizmu ATHENA do przyjecia do koñca
2005 roku przepisów finansowych dotyczacych wykonywania wydatków zwiazanych ze wspólnymi



Przedstawiciele pañstw trzecich nie maj¹ prawa udzia³u w g³osowaniu w Komitecie.
Komitet ten jest powo³ywany dla zarz¹dzania ka¿d¹ now¹ operacj¹. W jego pracach
uczestniczy tak¿e przedstawiciel Komisji Europejskiej, bez prawa udzia³u w g³osowa-
niu. Mechanizm pokrywa koszty wspólne operacji wojskowych UE, ponoszone od eta-
pu przygotowañ do etapu zakoñczenia operacji, zgodnie z kategoriami wymienionymi
w za³¹cznikach do decyzji Rady (tab. 1).

Tabela 1
Przyk³adowe koszty wspólne operacji wojskowych ponoszone przez mechanizm ATHENA

Kategoria kosztów Wybrane koszty w ramach kategorii

Wspólne koszty operacyjne
zwi¹zane z faz¹ przygoto-
wawcz¹ operacji

– koszty ewakuacji medycznej w nag³ych przypadkach (Medevac) osób bio-
r¹cych udzia³ w misjach rozpoznawczych i przygotowaniach si³ zbrojnych do
konkretnej operacji wojskowej Unii;

– koszty transportu i zakwaterowania niezbêdne do przeprowadzenia misji rozpo-
znawczych i przygotowania

Wspólne koszty operacyjne
zwi¹zane z aktywn¹ faz¹
operacji

– koszty dodatkowe kwatery g³ównej zwi¹zane z prowadzonymi przez UE opera-
cjami lub æwiczeniami;

– koszty dodatkowe poniesione na udzielenie wsparcia si³om zbrojnym jako
ca³oœci;

– koszty dodatkowe poniesione w zwi¹zku z odwo³aniem siê Unii Europejskiej
do wspólnych œrodków i zdolnoœci NATO udostêpnionych operacji prowadzo-
nej pod kierunkiem UE;

– koszty dodatkowe poniesione przez UE na towary, us³ugi lub prace wymienione
w wykazie kosztów wspólnych i udostêpnione w operacji prowadzonej pod kie-
runkiem UE przez jedno z pañstw cz³onkowskich, instytucjê UE, pañstwo trze-
cie lub organizacjê miêdzynarodow¹ zgodnie z porozumieniem

Wspólne koszty operacyjne
zwi¹zane z aktywn¹ faz¹
konkretnej operacji

– koszty transportu;
– koszty kwaterunku;
– koszty pozyskiwania informacji (zobrazowania satelitarne, wywiad, rozpozna-

nie i obserwacja (ISR) na poziomie teatru dzia³añ, w tym obserwacja przestrze-
ni powietrze-ziemia (AGSR); wywiad osobowy (HUMINT)

Wspólne koszty operacyjne
ponoszone na wniosek do-
wódcy operacji i po zatwier-
dzeniu przez Specjalny
Komitet

– koszt krytycznych zdolnoœci na poziomie teatru dzia³añ: zdolnoœci na poziomie
teatru dzia³añ (rozminowywanie w obrêbie teatru dzia³añ, o ile jest to konieczne
do przeprowadzenia operacji; ochrona chemiczna, biologiczna, radiologiczna
i j¹drowa (CBRN); obiekty przechowywania paliwa i zasilania w paliwo; prze-
chowywanie i niszczenie broni oraz amunicji zebranej w obszarze operacji)
zgodnie ze wspólnym dzia³aniem

Wspólne koszty operacyjne
zwi¹zane z likwidacj¹ ope-
racji

– koszty poniesione w celu znalezienia ostatecznego przeznaczenia dla sprzêtu
i infrastruktury wspólnie finansowanych w celu przeprowadzenia operacji;

– koszty sporz¹dzenia sprawozdañ finansowych dotycz¹cych operacji

Inne wspólne koszty – odszkodowania za straty i koszty wynikaj¹ce z roszczeñ i powództw;
– op³aty bankowe;
– koszty audytu

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie decyzji Rady 2007/384/WPZiB.
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kosztami operacji wojskowych UE, „szczególnie w celu zapewnienia niedyskryminujacych i skutecz-
nych procedur zamówien publicznych (zw³aszcza zagwarantowania dostepu do procedur zamówieñ
dla operacji wojskowych UE oferentom z wszystkich pañstw maj¹cych udzia³ w finansowaniu danej
operacji oraz z pañstwa przyjmuj¹cego), u³atwienia funkcjonowania kwatery g³ównej UE i okreœlenia
wydatków misji podlegaj¹cych wspólnemu finansowaniu”.



Mechanizm finansuje tak¿e wspólne koszty æwiczeñ. Finansowane s¹ one za po-
œrednictwem mechanizmu ATHENA zgodnie z przepisami i procedurami podobnymi
do obowi¹zuj¹cych w przypadku operacji, w które wnosz¹ wk³ad wszystkie uczest-
nicz¹ce pañstwa cz³onkowskie. Mechanizm zasadniczo nie pokrywa kosztów trans-
portu i zakwaterowania si³ zbrojnych wys³anych przez pañstwa cz³onkowskie. Taka
decyzja mog³aby byæ teoretycznie podjêta przez Radê. W poszczególnych przypad-
kach, Rada stanowi¹c wspólne dzia³ania rozszerza³a lub ogranicza³a koszty wspólne.
Przyk³adem mo¿e byæ wspólne dzia³anie 2004/570/WPZiB dotycz¹ce operacji woj-
skowej w Boœni i Hercegowinie, w którym dla celów operacji przyjêto, ¿e wydatki
zwi¹zane z transportem oraz wydatki dotycz¹ce koszarowania i zakwaterowania si³
jako ca³oœci nie kwalifikuj¹ siê do zap³aty w ramach kosztów wspólnych23. Warto tak-
¿e zauwa¿yæ, i¿ procedury zamówieñ publicznych dla operacji wojskowych s¹ otwar-
te zasadniczo dla oferentów pochodz¹cych z pañstw uczestnicz¹cych finansowo
w operacji.

Mechanizm ATHENA ma bardzo rozbudowany audyt i sprawozdawczoœæ. Do
31 marca przypadaj¹cego po zakoñczeniu danego roku bud¿etowego lub w terminie
czterech miesiêcy od zakoñczenia operacji, ka¿dy dowódca operacji przedstawia ksiê-
gowemu mechanizmu ATHENA informacje niezbêdne do sporz¹dzenia rocznego spra-
wozdania finansowego w odniesieniu do kosztów wspólnych, rocznego sprawozdania
finansowego w odniesieniu do wydatków prefinansowanych i zwróconych oraz rocz-
nego sprawozdania z dzia³alnoœci. Do 31 lipca po zakoñczeniu roku bud¿etowego ko-
legium audytorów przedstawia Specjalnemu Komitetowi roczne sprawozdanie
z audytu, a administrator, z pomoc¹ ksiêgowego i dowódców poszczególnych operacji,
koñcowe roczne sprawozdanie finansowe mechanizmu ATHENA. Do 30 wrzeœnia po
zakoñczeniu danego roku bud¿etowego Specjalny Komitet analizuje roczne sprawoz-
danie finansowe porównuj¹c ze sprawozdaniem z audytu przedstawionego przez kole-
gium w celu udzielenia absolutorium administratorowi, ksiêgowemu i dowódcom
poszczególnych operacji.

Koszty operacji wojskowych Unii Europejskiej

Artyku³ 43 Traktatu o Unii Europejskiej okreœla misje, przy prowadzeniu których
Unia mo¿e u¿yæ œrodków cywilnych i wojskowych, obejmuj¹cych dzia³ania rozbro-
jeniowe, misje humanitarne i ratunkowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia,
misje zapobiegania konfliktom i utrzymywania pokoju, misje zbrojne s³u¿¹ce
zarz¹dzaniu kryzysowemu, w tym misje przywracania pokoju i operacje stabilizacji
sytuacji po zakoñczeniu konfliktów. Wszystkie te misje mog¹ przyczyniaæ siê do
walki z terroryzmem, w tym poprzez wspieranie pañstw trzecich w zwalczaniu ter-
roryzmu na ich terytoriach. W ramach stopniowo okreœlanej wspólnej polityki bez-
pieczeñstwa i obronny, mo¿emy wyró¿niæ nastêpuj¹ce rodzaje operacji: misje
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23 Art. 12 Wspólnego dzia³ania Rady 2004/570/WPZiB z 12 lipca 2004 w sprawie operacji woj-
skowej UE w Boœni i Hercegowinie.



cywilne24 oraz operacje wojskowe. Operacje wojskowe s¹ najbardziej zaawansowany-
mi logistycznie operacjami UE oraz jednymi z najdro¿szych dzia³añ wykonywanych
w ramach tej polityki. Ze wzglêdu na swoj¹ specyfikê s¹ to operacje wymagaj¹ce
wspó³pracy pañstw wysy³aj¹cych swoje wojska na szczeblu wojskowym i politycz-
nym. Operacje najwyraŸniej pokazuj¹ tak¿e rosn¹c¹ si³ê Unii jako aktora stosunków
miêdzynarodowych. Nie bêd¹c misjami interwencji zbrojnych, dzia³aj¹c w zakresie za-
dañ petersberskich, operacje wojskowe maj¹ za zadanie utrzymywanie b¹dŸ wymusza-
nie swoj¹ obecnoœci¹ pokoju. Do roku 2010 operacje wojskowe rozpoczêto w By³ej
Jugos³owiañskiej Republice Macedonii, Czadzie, Demokratycznej Republice Konga,
Boœni i Hercegowinie, w Somalii (patrz tab. 2).

Wojskowe operacje mog¹ byæ finansowane z trzech Ÿróde³: 1) przez mechanizm
ATHENA; 2) przez pañstwa cz³onkowskie zgodnie z zasad¹ cost lie where they fall;
3) z bud¿etów agencji powo³anych w ramach WPBiO25. Teoretycznie mo¿liwe jest
tak¿e finansowanie operacji z wk³adów organizacji miêdzynarodowych czy przed-
siêbiorstw prywatnych26. Nie istnieje mo¿liwoœæ finansowania tych operacji z bu-
d¿etu UE27.
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24 W sk³ad misji cywilnych wchodz¹: misje policyjne, misje doradcze reformy sektora bezpieczeñ-
stwa, misje dotycz¹ce pañstwa prawnego, misje wsparcia kontroli granicznej, misje obserwacyjne.
Dodatkowo, w roku 2005 przygotowano podstawy prawne do rozpoczêcia dzia³ania cywilno-wojsko-
wego na rzecz Unii Afrykañskiej AMIS, a w roku 2008 podjêto decyzje o pierwszym wojskowym
dzia³aniu koordynuj¹cym Unii Europejskiej wspieraj¹cym rezolucjê 1816 (2008) Rady Bezpieczeñ-
stwa ONZ w Somalii. Unia Europejska prowadzi³a lub prowadzi dzia³ania w ró¿nych regionach œwia-
ta, miêdzy innymi: w zachodniej czêœci Ba³kan, na Kaukazie, Bliskim Wschodzie i Afryce. W misjach
uczestnicz¹ pañstwa Unii Europejskiej, które wyra¿¹ na to zgodê, a tak¿e pañstwa trzecie, nie na-
le¿¹ce do Unii, które zapewni¹ odpowiedni wk³ad militarny, b¹dŸ finansowy. Do rozpoczêcia opera-
cji UE w zakresie WPBiO nie jest wymagany mandat ONZ. Wyj¹tkiem jest tu sytuacja zamiaru
u¿ycia si³y zbrojnej, dla której konieczna jest aprobata Rady Bezpieczeñstwa ONZ. Zwyczajowo, mi-
sje UE podejmowane s¹ za zgod¹ zainteresowanych pañstw, z wyj¹tkiem sytuacji, gdy pañstwo na
którego terytorium ma dojœæ do operacji pogr¹¿one jest w kryzysie i nie dysponuje sprawn¹ w³adz¹
wykonawcz¹.

25 Agencje to zdecentralizowane organy podlegaj¹ce europejskiemu prawu publicznemu, po-
siadaj¹ce osobowoœæ prawn¹, stanowione na mocy Wspólnego dzia³ania Rady w celu wykonywa-
nia bardzo konkretnych zadañ technicznych, naukowych lub zarz¹dczych w domenie Wspólnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa. Do roku 2010 powsta³y trzy takie agencje: Centrum Sateli-
tarne Unii Europejskiej, Instytut Studiów nad Bezpieczeñstwem Unii Europejskiej, Europejska
Agencja Obrony.

26 Patrz szerzej: A. Bendiek, H. Whitney-Steele, The Financing of the EU’s Common Foreign and
Security Policy, Solving the Conundrum, German Institute for International and Security Affairs,
czerwiec 2006, s. 2–3.

27 W 2008 r. bud¿et na WPZiB wynosi³ 285 mln euro. Znacz¹ca czêœæ funduszy zosta³a przezna-
czona na operacje i dzia³ania zwi¹zane z cywilnym zarz¹dzaniem kryzysowym, zw³aszcza na
EULEX Kosowo (120 mln euro), EUPOL Afganistan (45 mln euro) oraz EUMM Gruzja (35 mln euro).
W roku 2009 bud¿et ten wyniós³ 242 mln euro, a w roku 2010 na WPZiB we wstêpnym bud¿ecie za-
planowano 281,5 mln euro, co stanowi 3,6% w dziale „UE jako partner na arenie miêdzynarodowej”.
Wiêkszoœæ tej kwoty bêdzie przeznaczona na dzia³ania misji EULEX w Kosowie, EUMM w Gruzji,
EUPOL w Afganistanie.



Tabela 2
Operacje wojskowe Unii Europejskiej

Skrót
nazwy misji

Obszar misji
Czas trwania

misji
Bud¿et/mechanizm

(wspólne koszty)
Podstawa

prawna

EUTM Somalia Uganda/Somalia 7.04.2010–
w trakcie

4,8 mln
(ATHENA)

Decyzje Rady: 2010/96/
WPZiB z 15 lutego 2010,
2010/197/WPZiB
z 31 marca 2010

ATALANTA
EUNAVFOR
Somalia

Wybrze¿e Somalii 8.12.2008–
w trakcie

8,3 mln euro
(ATHENA)

Wspólne dzia³anie Rady
2008/851/WPZiB z dnia
10 listopada 2008

EUFOR Czad/RŒ Czad, Republika
Œrodkowo-
afrykañska

15.03.2008–
14.03.2009

119,6 mln euro
(ATHENA)

Wspólne dzia³anie Rady
2008/101/WPZiB
z 28 stycznia 2008

EUFOR-RD Congo Demokratyczna
Republika Konga

12.06.2006–
30.11.2006

16,7 mln euro
(ATHENA)

Wspólne dzia³anie Rady
2006/319 z 27 kwietnia
2006

EUFOR-ALTHEA Boœnia i Hercego-
wina

2.12.2004–
w trakcie

71,7 mln euro
(ATHENA)

Wspólne dzia³anie Rady
2004/570/WPZiB
z 12 lipca 2004

ARTEMIS Demokratyczna
Republika Kongo

12.06.2003–
1.09.2003

7 mln euro Wspólne dzia³anie Rady
2003/423 z 5 czerwca
2003

CONCORDIA By³a Jugos³owiañ-
ska Republika
Macedonii

31.03.2003–
15.12.2003

4,7 mln euro Wspólne dzia³anie Rady
2003/92/WPZiB
z 27 stycznia 2003

�ród³o: Opracowanie w³asne.

Do tej pory mechanizm ATHENA sfinansowa³ wspólne koszty operacji ALTHEA
w Boœni o Hercegowinie, operacji EUFOR DR Kongo28, operacji EUFOR Tchad/RCA,
morskiej operacji wojskowej ATALANTA (patrz tab. 2). W 2005 roku mechanizm
ATHENAsfinansowa³ tak¿e koszty pierwszego z etapów projektu „£añcuch P³atnoœci”
realizowanego w ramach operacji o charakterze cywilno-wojskowym EUSEC-RD
Congo. Koszt tego etapu przejœciowego projektu sfinansowano z dobrowolnych wp³at
do mechanizmu 6 pañstw cz³onkowskich29.

Konsekwencje wdra¿ania mechanizmu ATHENA

Sukcesem ATHENY jest wypracowanie sposobu na dzielenie siê przez pañstwa
cz³onkowskie obci¹¿eniami finansowymi zwi¹zanymi z dzia³aniami zewnêtrznymi
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28 Koszty prowadzonej operacji EUFOR RDK to 16,7 mln euro w kosztach wspólnych i 19 mln euro
w kosztach poniesionych przez poszczególne pañstwa.

29 Szerzej o EUSEC RD Congo patrz: B. Przybylska-Maszner, Misja doradcza i pomocowa Unii
Europejskiej w zakresie reformy sektora bezpieczeñstwa Demokratycznej Republiki Kionga EUSEC
RD Congo – uwarunkowania, struktura, efekty, w: Misje cywilne Unii Europejskiej, red. B. Przybyl-
ska-Maszner, Poznañ 2009, s. 145–168.



Unii w dziedzinie obronnej. Mechanizm ATHENA sprawdzi³ siê tak¿e przy finanso-
waniu niektórych aspektów wojskowych Unii w zakresie dzia³añ wspieraj¹cych. Przy-
k³adem na to mo¿e byæ wsparcie misji Unii Afrykañskiej w Sudanie (AMIS), w ramach
której Unia pokry³a koszty transportu, zakwaterowania i koszty komunikacji personelu
wojskowego Unii, od czerwca 2005 do koñca 2007 roku.

Jednak¿e pañstwa cz³onkowskie, których si³y zbrojne posiadaj¹ niezbêdny poten-
cja³, w szczególnoœci zwi¹zany ze strategicznym transportem powietrznym wci¹¿ po-
nosz¹ najwiêksze obci¹¿enia finansowe. Mechanizm ATHENA finansuje wspólne
koszty tylko je¿eli stanowi¹ one mniej ni¿ 10% ca³kowitych kosztów wojskowych UE
danej operacji30. W 2005 roku bud¿et ATHENY wyniós³ oko³o 60 mln euro, a w 2006 roku
oko³o 45 mln euro31.

Chocia¿ mechanizm ATHENA jest przydatny, to nie zachêca pañstw cz³onkow-
skich do uczestnictwa w operacji. Bior¹c pod uwagê ograniczenia w definiowaniu
kosztów wspólnych, ciê¿ar finansowania operacji spoczywa na zaanga¿owanych pañ-
stwach, zgodnie z zasad¹ „costs lie where they fall”. Mechanizm mo¿e byæ uznany za
ten, który „niewystarczaj¹co zachêca do anga¿owania siê w misje pokojowe, prowa-
dzone w ramach EPBO przez UE jako ca³oœæ, gdy¿ jest zale¿ny od zdolnoœci finanso-
wej niektórych pañstw cz³onkowskich i ich sk³onnoœci do zaanga¿owania siê w operacjê,
co w konsekwencji zmniejsza rangê udzia³u UE rozumianej jako ca³oœæ, a zachêca do
eksponowania roli poszczególnych pañstw, bêd¹cych cz³onkami UE”32.

Rozwa¿aj¹c nad przysz³oœci¹ mechanizmu finansowania operacji wojskowych UE
trzeba wzi¹æ pod uwagê trzy kwestie:
– czy nale¿y uwzglêdniæ wydatki na operacje wojskowe w bud¿ecie ogólnym i poddaæ

je procedurze zwi¹zanej z uchwalaniem tego bud¿etu, czy te¿ wystarczaj¹cy jest od-
rêbny mechanizm, którego bud¿et stanowi¹ wp³aty poszczególnych pañstw uczest-
nicz¹cych w operacjach?

– czy nale¿y rozszerzyæ definicjê kosztów wspólnych finansowanych z mechanizmu
finansowania operacji o implikacjach wojskowych i obronnych?

– czy istniej¹cy mechanizm jest wystarczaj¹co efektywny?

Perspektywy zmian finansowania WPBiO po traktacie lizboñskim

W chwili obecnej ATHENA jest narzêdziem niedoskona³ym, ale u¿ytecznym i nie-
zbêdnym. W oparciu o doœwiadczenia z zastosowania mechanizmu mo¿emy spodzie-
waæ siê jego reformy. Traktat lizboñski przewiduje mo¿liwoœci zmiany mechanizmu
finansowania Wspólnej Polityki Bezpieczeñstwa i Obrony. Nie uwzglêdnia jednak
istotnych zmian dotycz¹cych finansowania operacji wojskowych. Art. 41 TUE (dawny
art. 28) potwierdza, i¿ wydatki administracyjne ponoszone przez instytucje w zwi¹zku
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30 Financial aspects of EU crisis management: the ATHENA mechanism, Assembly Fact Sheet
No. 9, Assembly of Western European Union, November 2008, s. 2.

31 Financing of ESDP operations, EU Council Secretariat Factsheet, czerwiec 2006, s. 2.
32 J. Pietras, Przysz³oœæ bud¿etu Unii Europejskiej. Spójnoœæ celów, polityk i finansów Unii, Cen-

trum Strategii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 32.



z wykonywaniem WPZiB s¹ nadal pokrywane z bud¿etu Unii. Wydatki operacyjne s¹
równie¿ pokrywane z bud¿etu Unii, z wyj¹tkiem wydatków na operacje maj¹ce wp³yw
na kwestie wojskowe i polityczno-obronne oraz przypadków, gdy Rada, stanowi¹c jed-
nomyœlnie, postanowi inaczej. Kluczowym sta³ siê zapis potwierdzaj¹cy, i¿ jeœli wy-
datki nie s¹ pokrywane z bud¿etu Unii, ponosz¹ je pañstwa cz³onkowskie wed³ug
kryterium produktu krajowego brutto, chyba ¿e Rada, stanowi¹c jednomyœlnie, posta-
nowi inaczej. Nadal w traktacie pozostawiono mo¿liwoœæ wy³¹czenia pañstwa cz³on-
kowskiego, których przedstawiciele w Radzie z³o¿yli formalne oœwiadczenie33. Pañstwo
to nie jest zobowi¹zane do wnoszenia wk³adu w finansowanie operacji maj¹cych
wp³yw na kwestie wojskowe lub polityczno-obronne.

Zgodnie z zapisami lizboñskimi ustanowiono podstawy procedury szybkiego do-
stêpu do œrodków bud¿etowych Unii34. W procedurze uczestniczy Rada, która stanowi
po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Œrodki te maj¹ byæ przeznaczone na na-
tychmiastowe finansowanie inicjatyw w ramach wspólnej polityki zagranicznej i bez-
pieczeñstwa. Do dzia³añ, które wymaga³yby takiej szybkiej reakcji mo¿emy zaliczyæ
dzia³ania przygotowawcze do misji. Dzia³ania przygotowawcze do misji, nie ob-
ci¹¿a³yby bud¿etu Unii, a finansowane by³yby z funduszu pocz¹tkowego utworzonego
ze sk³adek pañstw cz³onkowskich. Fundusz pocz¹tkowy ma byæ ustanowiony decyzj¹
Rady podjêt¹ wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹, na wniosek Wysokiego Przedstawiciela
Unii do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeñstwa. W decyzji Rada wska¿e: wa-
runki tworzenia i finansowania funduszu pocz¹tkowego, w szczególnoœci wysokoœæ
œrodków przekazywanych funduszowi; warunki zarz¹dzania funduszem pocz¹tko-
wym; warunki kontroli finansowej35. Upowa¿nionym do sfinansowania misji, której
wydatki nie bêd¹ pokryte z bud¿etu Unii, jest Wysoki Przedstawiciel, który jest zobo-
wi¹zany do z³o¿enia Radzie sprawozdania z wykonania traktatowego upowa¿nienia.

Mechanizm „wczeœniejszego finansowania operacji wojskowych” zosta³ ju¿ zapro-
ponowany w Decyzji Rady 2005/68/WPZiB z 24 stycznia 2005 roku36. Mia³ on
usprawniæ operacje szybkiego reagowania. W odniesieniu do tych operacji, w okreœlo-
nych warunkach wk³ad wniesiony mo¿e zostaæ wykorzystany do wczeœniejszego fi-
nansowania zwyk³ych operacji, szczególnie tych, w przypadku których odstêp czasu
pomiêdzy przyjêciem wspólnego dzia³ania a decyzj¹ dotycz¹c¹ rozpoczêcia jest krótki.
Do celów wczeœniejszego finansowania operacji wojskowych szybkiego reagowania
UE uczestnicz¹ce pañstwa wnosz¹ swój wk³ad na rzecz ATHENY z góry lub gdy Rada
zadecyduje o przeprowadzeniu operacji wojskowej szybkiego reagowania UE, do któ-
rej finansowania wnosz¹ one wk³ad, wp³acaj¹ swój wk³ad w ramach kosztów wspól-
nych takiej operacji w wysokoœci kwoty referencyjnej w terminie piêciu dni od daty
przekazania wezwania, o ile Rada nie zadecyduje inaczej. To pozwala na przyspiesze-
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33 Oœwiadczenie na podstawie artyku³u 31 TUE ustêp 1 akapit drugi.
34 To¿same rozwi¹zania zawarte by³y w Traktacie ustanawiaj¹cym Konstytucjê dla Europy,

art. III-313.
35 Dzia³ania przygotowawcze do misji, które nie obci¹¿aj¹ bud¿etu Unii, s¹ finansowane z fundu-

szu pocz¹tkowego utworzonego ze sk³adek pañstw cz³onkowskich.
36 Decyzja Rady 2005/68/WPZiB z dnia 24 stycznia 2005 r. zmieniaj¹ca decyzjê 2004/197/WPZiB

ustanawiaj¹c¹ mechanizm zarz¹dzania finansowaniem wspólnych kosztów operacji Unii Europej-
skiej maj¹cych wp³yw na kwestie wojskowe lub obronne.



nie planowania i szybsze ustanowienie si³ na obszarze operacji. Pañstwa cz³onkowskie
maj¹ wybór sposobu p³atnoœci.

Wnioski

Unia zmierza do wypromowania swojej roli jako gracza na arenie miêdzynarodo-
wej, gracza wykorzystuj¹cego zasoby na p³aszczyŸnie handlowej, dyplomatycznej,
rozwojowej, pomocy humanitarnej, a tak¿e wojskowej.

Pañstwa cz³onkowskie Unii Europejskiej stopniowo wypracowuj¹ mechanizmy ko-
ordynacji wydatków zwi¹zanych z polityk¹ obronn¹. Bior¹c pod uwagê uwarunkowania
ekonomiczne, wspólne dzielenie siê kosztami przeznaczonymi na istniej¹ce zdolnoœci
operacyjne oraz wspólne rozwijanie nowych mog³oby stanowiæ podstawê dla budowy
nowej roli Unii na arenie miêdzynarodowej w oparciu o zaistnia³y jej kszta³t prawny po
traktacie lizboñskim. Politycznie takie rozwi¹zanie jest ma³o realne. Podejmowanie siê
wysi³ków w celu eliminacji kosztów zbêdnego pokrywania siê dzia³añ pañstw cz³on-
kowskich budzi niechêæ. Wspólna Polityka Bezpieczeñstwa i Obrony, maj¹c charakter
miêdzyrz¹dowy, jest prowadzona w odniesieniu do ram polityk narodowych poszcze-
gólnych pañstw cz³onkowskich. Pañstwa cz³onkowskie Unii Europejskiej s¹ bardziej
zainteresowane wykorzystaniem mechanizmu unijnego na rzecz prowadzenia misji ra-
tunkowych, humanitarnych i pokojowych na œwiecie, ni¿ wspólnego prowadzenia ope-
racji o implikacjach wojskowych.

Buduj¹c zdolnoœci do prowadzenia operacji wojskowych, z uwzglêdnieniem coraz
lepszego mechanizmu zarz¹dzania finansowego, nale¿y wzi¹æ pod uwagê realnoœæ za-
anga¿owania w oparciu o analizê gotowoœci politycznej do wiêkszego uczestnictwa
politycznego i finansowego oraz wzrost liczby operacji, a tym samym wzrost wydat-
ków na operacje w ramach WPBiO w ujêciu kosztów wspólnych i krajowych.

Wart podkreœlenia jest tak¿e fakt, i¿ w ramach Unii rozpoczynaj¹ siê intensywne
dzia³ania na rzecz wspó³pracy w dziedzinie polityki zbrojeniowej, wspó³pracy w dzie-
dzinie B+R.

Tworz¹c jakikolwiek nowy, b¹dŸ reformuj¹c istniej¹cy system zarz¹dzania finanso-
wego operacjami wojskowymi trzeba wzi¹æ pod uwagê zwiêkszenie finansowania ze
strony Unii (np. poprzez rozszerzenie katalogu kosztów wspólnych), przy jednocze-
snym zmniejszeniu bezpoœredniego zaanga¿owania finansowego poszczególnych
pañstw. Stosuj¹c takie rozwi¹zanie nale¿a³oby znaleŸæ wsparcie polityczne dla uzasad-
nienia realizacji celów polityki UE poprzez uwspólnotowione dzia³ania operacyjne.
Finansowane z bud¿etu UE powinny byæ cele wspólne pañstw cz³onkowskich. Pozo-
stawienie mo¿liwoœci finansowania celów wspólnych z bud¿etu kilku pañstw zaanga-
¿owanych w operacje, dzia³aj¹cych pod szyldem UE, stoi w sprzecznoœci z ide¹
integracji europejskiej.

Pomimo nowych mo¿liwoœci, które daje traktat lizboñski w zakresie budowy zdol-
noœci operacyjnych Unii, nie nale¿y spodziewaæ siê znacz¹cego wzrostu wydatków na
Wspóln¹ Politykê Bezpieczeñstwa i Obrony. Wynika to z braku woli politycznej do po-
noszenia takich wydatków przez pañstwa cz³onkowskie. G³ównym problemem jest za-
dawalaj¹cy dla wszystkich mechanizm obliczania partycypacji poszczególnych pañstw
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w takich wydatkach. Ustanowieniem nowego mechanizmu zainteresowane bêd¹
z pewnoœci¹ pañstwa, które ponosz¹ najwiêksze koszty zaanga¿owania operacyjne-
go37. Pañstwa te chc¹c odci¹¿enia finansowego mog¹ zabiegaæ o przeniesienie kosztów
zaanga¿owania na p³aszczyznê UE.

Skuteczny mechanizm finansowania jest kluczem do sukcesu ka¿dej rozpoczêtej
w przysz³oœci operacji. Skutecznoœæ takiego mechanizmu zale¿y od czynników w ujê-
ciu proceduralnym takich jak:
– elastycznoœæ w zakresie wyp³at;
– tempo przep³ywu œrodków – szybkoœæ dostarczenia kolejnej transzy p³atnoœci;
– d³ugoterminowa stabilnoœæ finansowa dla prowadzonych dzia³añ;
– spójnoœæ przepisów umo¿liwiaj¹cych pobranie i rozliczenie œrodków;
– stopieñ przejrzystoœci operacji finansowych
oraz czynników w ujêciu instytucjonalnym takich jak:
– kompetencyjna równowaga instytucjonalna;
– sprawnoœæ oœrodków w zakresie podejmowania decyzji dotycz¹cych uruchomienia

œrodków i wprowadzenia korekt finansowych.
Zak³adaj¹c rosn¹c¹ rolê Unii Europejskiej na arenie miêdzynarodowej, trzeba

wzi¹æ pod uwagê tendencje dotycz¹ce zaanga¿owania operacyjnego. Zjawiska które
mo¿emy zaobserwowaæ warunkuj¹ perspektywy rozwoju operacji. Zaanga¿owanie
przedmiotowe dotycz¹ce operacji wojskowych, widoczne w mandacie operacji, jest
coraz wiêksze. Dzia³ania cywilne i wojskowe s¹ z sob¹ korelowane, tak jak w przypad-
ku pierwszego dzia³ania cywilno-wojskowego na rzecz Unii Afrykañskiej AMIS
z roku 2005. Zakres wszystkich operacji, okreœlonych traktatowo w ramach WPBiO
nadal mieœci siê w zakresie zadañ petersberskich, czyli misji humanitarnych i ratunko-
wych, misji utrzymania pokoju oraz misji zbrojnych zarz¹dzania kryzysowego, w tym
przywracania pokoju, jednak¿e katalog dzia³añ staje siê bardziej kompleksowy i odpo-
wiedni do sytuacji dzisiejszych relacji miêdzynarodowych. Traktat lizboñski zak³ada
rozszerzenie tego katalogu o dzia³ania rozbrojeniowe, misje doradztwa wojskowego
i wsparcia, misje zapobiegania konfliktom i misje zbrojne s³u¿¹ce stabilizowaniu sytu-
acji po konfliktach. Okreœlono tak¿e, ¿e operacje UE mog¹ s³u¿yæ walce z terroryz-
mem, a tak¿e wspieraniu pañstw trzecich w zwalczaniu terroryzmu na ich terytoriach.
W praktyce, zakres przedmiotowy podejmowanych przez Uniê dzia³añ jest uzale¿-
niony od jej mo¿liwoœci finansowych prowadzenia operacji oraz ka¿dorazowej ko-
niecznoœci uzyskania poparcia pañstw cz³onkowskich. Unia Europejska jest sk³onna
rozszerzaæ podstawy prawne stanowi¹ce zabezpieczenie dla pañstw cz³onkowskich,
wierz¹c i¿ daleka jest droga do podejmowania na ich podstawie zobowi¹zañ, których
w obecnym stanie rozwoju WPBiO nie mo¿e wype³niæ.

Odwaga w d¹¿eniu do odgrywania roli skutecznego aktora stosunków miêdzynaro-
dowych i gwaranta bezpieczeñstwa na œwiecie, jest pochodn¹ gotowoœci do podejmo-
wania nowych operacji wymagaj¹cych zaanga¿owania du¿ych si³, ich korelacji, a tak¿e
podwy¿szonego ryzyka zwi¹zanego z realizacj¹ mandatu. UE zwiêksza liczbê prowa-
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37 Do pañstw tych mo¿emy zaliczyæ Wielk¹ Brytaniê, Francjê, Hiszpaniê. Patrz tak¿e J. Wtorek,
Potencjalny wzrost wydatków na Europejsk¹ Politykê Bezpieczeñstwa i Obrony w bud¿ecie UE, „Biu-
letyn Analiz UKIE”, nr 18, s. 63.



dzonych operacji i podejmowanych dzia³añ w ramach poszczególnych typów operacji.
Zwiêksza siê obszar terytorialny na którym UE interweniuje. Zaanga¿owanie teryto-
rialne wynika z okreœlonej przez UE szczególnej odpowiedzialnoœci za utrzymywanie
bezpieczeñstwa w swoim s¹siedztwie i w wybranych regionach œwiata, popartej prowa-
dzon¹ polityk¹ oraz wynikaj¹c¹ ze wspó³pracy z ONZ, NATO, OBWE, organizacjami
regionalnymi. W wielu przypadkach o zaanga¿owaniu w danym regionie decydowa³y
partykularne wiêzi gospodarcze, polityczne i kulturowe poszczególnych pañstw cz³on-
kowskich. W przysz³oœci zauwa¿alna powinna byæ dotychczasowa tendencja podejmo-
wania operacji w kolejnych regionach œwiata, zw³aszcza w kontekœcie sytuacji
geopolitycznej, gdy zagro¿enia dla obszaru Unii maj¹ charakter globalny. Coraz wiêk-
sza liczba operacji warunkuje zwiêkszenie zaanga¿owania finansowego, a tak¿e po-
trzebê sprawnego mechanizmu zarz¹dzania finansowego operacjami.
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