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Poznan

Mechanizmy finansowania operacji wojskowych
Unii Europejskiej
— ewolucja, uwarunkowania, perspektywy

Wprowadzenie

Podstawa efektywnosci realizacji operacji wojskowych w ramach wspolnej polityki
bezpieczenstwa i obrony jest wlasciwy mechanizm ich finansowania. Stworzenie ta-
kiego mechanizmu, ustalenie zasad regulujacych finansowanie kosztow ponoszonych
w ramach operacji to zadanie, ktoremu sprosta¢ musiaty panstwa chcace budowaé
zdolnosci operacyjne Unii Europejskiej. Finansowanie operacji zarzadzania kryzyso-
wego jest istotnym czynnikiem wptywajacym na efektywno$¢é prowadzonych dziatan
zewnetrznych, jak i spojno$¢ wewnetrzng prowadzonej polityki w obszarze bezpieczen-
stwa i obrony'. Jednym z kluczowych probleméw na drodze do znalezienia wlasciwej
metody prawidlowego zarzadzania srodkami finansowymi przeznaczonymi na operacje
byt podziat wydatkow na te pokrywane z budzetu Unii i te z budzetu panstw cztonkow-
skich. Prawdziwym wyzwaniem dla panstw cztonkowskich na drodze do efektywnego
mechanizmu modelu zarzadzania finansowego operacjami stalo si¢ przyjecie wiasci-
wych podstaw prawnych regulujacych system, ustalenie regut wykonawczych i prakty-
ki administracyjnej zarzadzania kosztami, a takze ustalenie drogi realizacji polityki
w migdzyinstytucjonalnym sporze kompetencyjnym toczonym przez Radg, Parlament
Europejski i Komisj¢ Europejska.

Celem artykutu jest przedstawienie procesu ksztattowania si¢ mechanizmu finanso-
wania operacji wojskowych Unii Europejskiej, analiza czynnikow warunkujacych ten
proces, a takze perspektyw zwiazanych z jego rozwojem. Omawiajac mechanizm fi-
nansowania operacji wojskowych UE musimy skupi¢ uwage na zmianach prawnych
stymulowanych dos$wiadczeniami kolejnych operacji, a takze uwzgledni¢ dostgpne
dane dotyczace zakonczonych i prowadzonych operacji. Warto takze dokona¢ szcze-
gotowej analizy wspolnego dziatania ustanawiajacego mechanizm finansowania ope-
racji o implikacjach wojskowych i obronnych i przesledzi¢ jego kolejne zmiany. Tak
zarysowany obszar badawczy da nam podstawy do kreowania wnioskéw w odniesieniu
do trzech gltéwnych pytan: 1) Jakie sa gldowne uwarunkowania wptywajace na skutecz-
nos$¢ zastosowania mechanizmu finansowania operacji wojskowych UE?; 2) Na czym
w praktyce polega zastosowanie mechanizmu ATHENA?; 3) Jakie zmiany mechaniz-
mu finansowania operacji wojskowych sa mozliwe w przysztosci?

' A. Missiroli, Euros for ESDP: financing EU operations, Occasional Papers, n. 45, June 2003, s. 3.
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Proces ksztaltowania mechanizmu finansowania operacji wojskowych

Od Traktatu z Maastricht do Traktatu z Lizbony mechanizm finansowania operacji
w obszarze polityki bezpieczenstwa i obrony” zmieniat sig, co byto konsekwencja uwa-
runkowan zwiazanych z rozwojem tej polityki, a w szczegdlnosci jej zdolnosci do
dziatan operacyjnych. Na mocy Traktatu z Maastricht ustanowiono regulacje do-
tyczace finansowania Wspolnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa ze wspolnego
budzetu Unii Europejskiej lub w zakresie wybranych dzialan z budzetu panstw czton-
kowskich. Traktat o Unii stanowil, ze wydatki administracyjne po jednomysinej decy-
zji Rady beda pokrywane z budzetu Wspolnoty, a wydatki operacyjne zasadniczo beda
pokrywane z budzetu panstw cztonkowskich®. Ten sposéb finansowania operacji od
poczatku stat si¢ przedmiotem dyskusji. Kontrowersje budzito przypisanie wydatkow
do konkretnej kategorii. Rada musiata stosowac rozszerzajaca definicje wydatkow ad-
ministracyjnych®. Taka interpretacja nie zawsze spotykata si¢ z aprobata Parlamentu
Europejskiego’. Trudno$ci w okresleniu kompetenciji do ingerencji w okre$lanie sposo-
bu interpretacji wydatkow administracyjnych i1 operacyjnych widoczne byly nie tylko
na linii Parlament Europejski — Rada, ale takze na tonie Parlamentu Europejskiego,
migdzy poszczegélnymi komisjami parlamentarnymi®. Tego rodzaju dyskusje miaty
wplyw na tempo przeprowadzenia operacji. Do opdznien przyczyniala si¢ takze opie-
szato$¢ panstw cztonkowskich w finansowaniu operacji z ich wiasnych budzetow. Nie-
obligatoryjno$¢ zaangazowania w dziatania operacyjne, to zasada, ktorej podstawa jest
réznorodnos$¢ wizji prowadzenia polityki bezpieczenstwa i obrony przez poszczegdlne
panstwa cztonkowskie. Zasada ta uwidoczniona zostaje w mechanizmach prowadzenia
dziatan (co w konsekwencji wplywa na zakres podmiotowy i przedmiotowy operacji),

2 Nazwa polityki w obszarze bezpieczenstwa i obrony ewaluowata. W artykule zastosowane zo-
staty terminy Europejska Polityka Bezpieczenstwa i Obrony — EPBiO oraz Wspo6lna Polityka Bezpie-
czenstwa i Obrony — WPBIO. Pierwszy termin dotyczy poczatkow ksztattowania wspotpracy panstw
cztonkowskich w obszarze polityki bezpieczenstwa i obrony, po 1998 roku. Drugi termin, uzyty tak-
ze w traktacie lizboniskim, stosuje si¢ do opisu obowiazujacego dzi$ stanu prawnego. W pierwszych
whnioskach Prezydencji przyjetych podczas spotkan Rady Europejskiej, miedzy innymi, w Wiedniu
w dniach 11-12 grudnia 1998 roku, przyjeto uzywaé nazwe ,,europejska polityka w zakresie bezpie-
czenstwa i obrony”. Wnioski Prezydencji ze szczytow w Kolonii, w Helsinkach, w Santa Maira de
Feira réwniez odwotuja si¢ do tego terminu. Podczas szczytu w Helsinkach proklamowano ustano-
wienie Wspdlnej Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony. Stopniowo rozpoczgto stosowaé
druga nazwg, ktéra nie miata juz przydomku ,,wspdlna”. Podczas szczytu w Santa Maria de Feira
uzywano jeszcze nazwy z przydomkiem ,,wspolna”. We wnioskach Prezydencji po szczycie Rady
Europejskiej w Nicei uzyto pojecia Wspdlna Europejska Polityka Bezpieczenstwa i Obrony, a w Ra-
porcie Prezydencji Europejska Polityka Bezpieczenstwa i Obrony. Podczas szczytu w Goteborgu,
zastosowano juz jedna, uproszczona nazwe¢ Europejska Polityka Bezpieczenstwa i Obrony.

3 Art. 1.11.2 TUE — wersja z Maastricht.

* W przypadku trudnosci z zakwalifikowaniem wydatku, Rada Unii Europejskiej przypisywata
wydatek do kategorii wydatkéw administracyjnych.

> A. Missroli, op. cit., s. 6.

8 Parlament ma bardzo ograniczone kompetencje w zakresie WPZiB, petni gléwnie funkcje kon-
trolna i bada sposoby wydawania pieni¢dzy juz wydanych. Jednakze, poprzez swoje kompetencje bu-
dzetowe, wywieral wplyw na kwestie finansowania WPZiB z budzetu Unii. Takze na jego tonie
zarysowaly si¢ roznice w stanowiskach Komisji Budzetowej i Komisji Spraw Zagranicznych i Bez-
pieczenstwa.
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a takze mechanizmie ich finansowania. Komplikacje na drodze do budowy efektywne-
go mechanizmu finansowania operacji budzito takze zaangazowanie UZE w ramy UE.
W okresie od Traktatu z Maastricht do Traktatu z Nicei, nalezy zwroci¢ uwagg na usta-
lenia dotyczace zasad podziatu kosztéw zawartych w dokumencie UZE CM (95) 5,
zatacznik 17.

Okreslany traktatowo mechanizm byt niedoskonaty. Niezbedna zatem byta refor-
ma, ktora zapoczatkowata Konferencja Migdzyrzadowa z 1996 roku. Jej efektem byty
zmiany ujete w traktacie amsterdamskim. Dla zapobiezenia problemom zwigzanym
z opOznieniami w platnos$ciach ze strony panstw i trudno$ci interpretacyjnych wydat-
kow ustalono nowy mechanizm finansowania. Po pierwsze, wydatki operacyjne mogty
zostaé sfinansowane z budzetu Wspdlnoty, z wyjatkiem tych przeznaczonych na opera-
cje o implikacjach militarnych lub obronnych, lub w przypadku gdy Rada jednogtosnie
zdecyduje inaczej. Wczesniej, wydatki administracyjne byty pokrywane z budzetu
Unii, a wydatki operacyjne pokrywane z budzetow panstw cztonkowskich lub, w przy-
padku jednomyslnej decyzji Rady Unii Europejskiej, z budzetu Unii. Zatem sytuacja
wyjatkowa staje si¢ finansowanie z budzetow panstw wydatkow operacyjnych. Wpro-
wadzono takze mozliwo$¢ uniknigcia udzialu w finansowaniu wydatkéw operacyj-
nych, tych o implikacjach obronnych i wojskowych, przez panstwa cztonkowskie,
ktore wstrzymaja si¢ od glosu (konstruktywne wstrzymanie si¢ od gtosu). Ustalono tak-
ze mechanizm wnoszenia wkladu przez panstwa cztonkowskie, w przypadku gdy wy-
datki nie sg pokrywane z budzetu Wspdlnoty. Kryterium podstawowym dla okreslenia
udziatu finansowego poszczegdlnych panstw zostat wskaznik PKB, za wyjatkiem sytu-
acji gdzie Rada zadecyduje inaczej. Stworzony system byt wynikiem proby rozwiazania
sporu kompetencyjnego migdzy Rada a Parlamentem. Istotne znaczenie w rozwiazy-
wanie sporow kompetencyjnych miato Porozumienie migdzyinstytucjonalne z 6 maja
1999 roku miedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja Europejska® wraz z de-
klaracja dotyczaca finansowania Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
w zgodzie z treécia Porozumienia’. Stworzony system nadal jednak pozostawiat duze
pole do interpretacji wydatkow o charakterze operacyjnym. W tym kontek$cie warte

" Patrz takze: Decyzja Rady z dnia 10 maja 1999 r. dotyczaca uzgodnien majacych na celu
poglebienie wspotpracy migdzy Unia Europejska a Unia Zachodnioeuropejska (1999/404/WPZiB).
Dokument ten okresla ramy uczestnictwa wszystkich panstw cztonkowskich w zadaniach zgodnie
z art. 17 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, w odniesieniu do ktérych Unia korzysta z Unii Zachod-
nioeuropejskiej (UZE). Ustalono takze zaangazowanie finansowe panstw obserwatoréw. Pafistwa ob-
serwatorzy bioracy udzial w dziataniach, w ktorych Unia Europejska korzysta z UZE, powinny
pokrywac cze$¢é wspdlnych kosztow oraz wszelkie inne dodatkowe koszty wobec budzetu UZE,
zgodnie z zasadami podzialu kosztéw UZE.

¥ 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 migdzyinstytucjonalne weszto w zycie 1 stycznia 2000
roku. Nakazywato ono Radzie, Przewodnictwu Rady terminowe dostarczanie do Parlamentu Euro-
pejskiego kwartalnych sprawozdan i prognoz finansowych, a Komisji przedstawianie kwartalnych in-
formacji na temat realizacji WPZiS.

° 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 przyjeta zostata 19 grudnia 2002 roku.
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uwagi sa rekomendacje zawarte w Specjalnym Raporcie Trybunatu Obrachunkowego
opublikowanym 30 listopada 2001 roku'”.

Momentem przelomowym dla reformy systemu finansowania stat si¢ szczyt Rady
Europejskiej w Sewilii w dniach 21-22 czerwca 2002 roku''. W Raporcie Prezydencji
na temat Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (aneks II) zawarto wytyczne
dotyczace finansowania operacji zarzadzania kryzysowego o implikacjach wojsko-
wych i obronnych, w tym liste wspolnych kosztow wraz z ich definicja'”. W oparciu o
postanowienia szczytu w Sewilii 1 wezesniej przyjete przez Rade do Spraw Ogélnych
zasady finansowania operacji majacych implikacje wojskowe lub obronne wydatki
dzieli si¢ na dwie grupy: koszty wspélne i pozostale koszty'’. Do pierwszej grupy
,»koszty wspolne” zaliczamy koszty, ktore podlegaja zawsze finansowaniu z budzetu UE,
m.in.: transport (koszty podrozy), infrastruktura, zakwaterowanie, personel lokalny, ad-
ministracja. W drugiej grupie ,,pozostate koszty”, znajdujq si¢ te, ktore stanowia indy-
widualne wydatki, ponoszone przez panstwa cztonkowskie. Utrzymano zatem zasadg,
ze wydatki sa pokrywane tam, gdzie powstaja (ang. costs lie where they fall). Rada, od-
noszac si¢ do poszczegolnych przypadkow, decydowata czy koszty transportu, zakwa-
terowania 1 ulokowania sit zbrojnych sa ponoszone wspoélnie. To rozwigzanie bardzo
sformalizowato mechanizm finansowania operacji. W procedur¢ zaangazowana zostac
musiata Komisja Europejska, ktora przedstawiata budzet w zakresie wydatkéw nieobo-
wiazkowych do zatwierdzenia przez Parlament Europej ski'*. Mechanizm finansowa-
nia operacji zostat poddany odrgbnym regulacjom prawnym, jednakze problem nie
zostal w petni rozwiazany.

Proces integracji europejskiej w obszarze Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa
1 Obrony postgpuje. Stopniowo ksztattuja si¢ zdolnosci wojskowe UE w oparciu o usta-
lony Europejski Cel Zasadniczy'’. Wiaze si¢ to z licznymi zmianami obowiazujacego

1% 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.

" Zagadnieniem tym zajmowata si¢ takze Rada Europejska w Goeteborgu 15—16 czerwea 2001 roku.

"2 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.

'3 ESDP-financing of operations having military implications, 2437th Council meeting — General
Affairs, Luksemburg, 17 czerwca 2002, s. 15, a takze dokument 10155/02 w sprawie finansowania
operacji zarzadzania kryzysowego prowadzonych pod kierunkiem UE, majacych wplyw na kwestie
wojskowe i obronne z dnia 17 czerwca 2002.

!4 Parlament ma ograniczone uprawnienia w zakresie WPZiB. Chce on wywieraé wplyw na WPZiB,
rozszerzajac ich zakres. W przypadku okreslania wydatkoéw nieobligatoryjnych wymusza na Radzie kon-
sultacje przedwstgpne przy okazji zwracania sig o $rodki z budzetu UE. Nadal waznym elementem pozo-
staje mechanizm nadzoru w ramach debat Parlamentu po wydatkowaniu $rodkow budzetowych.

'3 Europejski Cel Zasadniczy, czyli plan dotyczacy rozwijania zdolnosci wojskowych UE, po-
wstal podczas szczytu w Helsinkach 10-11 grudnia 1999 roku. Podczas tego spotkania Rady Europe;j-
skiej zapadta decyzja o utworzenia do 2003 roku Europejskich Sit Szybkiego Reagowania w liczbie
50 000-60 000 zotnierzy, ktore w ciagu 60 dni od podjecia decyzji politycznej moglyby by¢ rozmiesz-
czone na obszarze wymagajacym wykonywania misji petersberskich. Sity miaty prowadzi¢ dziatania
w rejonie kryzysu przez co najmniej rok. Sity miaty by¢ samowystarczalne, a w ich sktadzie znajdo-
walyby si¢ wszystkie rodzaje wojsk. W ramach operacji lotnictwo, wojska ladowe, marynarka wojenna
miatyby dysponowa¢ wspolnym zapleczem logistycznym. Plan ten nie zostat w pelni zrealizowany.
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prawa, co wymusza takze reforme calego instrumentarium technicznego zarzadzania
kryzysowego, w tym mechanizmu finansowania. Po roku 2003, narastata liczba opera-
¢ji cywilnych, zmieniat si¢ takze ich zakres'®. Rozpoczat si¢ takze etap operacji woj-
skowych. Dotychczasowy mechanizm stat si¢ w obliczu nowych wyzwan nieefektywny.
Zwlaszcza operacje wojskowe stangly przed bariera niewydolnos$ci istniejacego syste-
mu, co stanowilo istotne zagrozenie dla powodzenia tych operacji i ich terminowosci.
Widoczne staly si¢ réznice w finansowaniu misji cywilnych i operacji o implikacjach
wojskowych lub obronnych. Operacje o implikacjach wojskowych i obronnych nie
mogly by¢ finansowane z budzetu ogdInego. Budzet ten byt gtbwnym zrodtem finanso-
wania operacji cywilnych. Poczatkowo w przypadku operacji wojskowych obowiazy-
wat system finansowania ad hoc, ustalany na poczatku prowadzonych dziatan.
Jednakze problemy z finansowaniem operacji CONCORDIA w bylej Jugostowianskiej
Republice Macedonii i ARTEMIS w Demokratycznej Republice Konga pokazaly jak
zawodny byt to system. Cigzar kosztow podczas operacji CONCORDIA spoczywal na
uczestniczacych w niej panstwach cztonkowskich, ktore pokrywaty ich ,,indywidual-
ne” koszty, a takze uczestniczyly w 84,5% w finansowaniu ,,wspolnych kosztow’,
zgodnie ze wskaznikiem PKB. Panstwa trzecie uczestniczace w operacji pokrywaty ich
indywidualne koszty, a takze uczestniczyly we wspotfinansowaniu kosztow wspol-
nych (15,5% udziatu panstw trzecich w kosztach wspolnych). Niezbedne okazato sig
stworzenie stabilnego systemu finansowania operacjami wojskowymi, ktory uwzgled-
nitby zaangazowanie panstw trzecich, a takze finansowanie dziatan przygotowaw-
czych. Potrzeba zastosowania wspolnych zasad i wytycznych finansowych miala
przesadzi¢ o powodzeniu kazdej kolejnej operacji.

Na mocy decyzji 2004/197/WPZiB z dnia 23 lutego 2004 roku Rada Unii Europej-
skiej stworzyta nowy mechanizm finansowania operacji o implikacjach wojskowych
lub obronnych'”. Bogini madro$ci Atena stala si¢ jego patronka. Mechanizm zostat kil-
kakrotnie 1 w sposdb zasadniczy zmieniony na mocy decyzji Rady 2004/925/WPZiB,
2005/68/WPZiB, 2007/91/WPZiB. Ostateczng form¢ mechanizm ATHENA przybrat
na mocy decyzji Rady 2007/384/WPZiB z dnia 14 maja 2007 r. 1 2008/975/WPZiB
z dnia 18 grudnia 2008 r.

W roku 2004 zatwierdzono Europejski Cel Operacyjny 2010'®. Okreslajac nowy
cel panstwa cztonkowskie zobowiazaty si¢ zapewni¢ Unii Europejskiej do 2010 roku

Ministrowie obrony panstw Unii Europejskiej 19 maja 2003 roku o$§wiadczyli, ze cel operacyjny zo-
stat osiagnigty, ale zdolno$¢ Unii Europejskiej do przeprowadzania operacji reagowania kryzysowe-
g0 jest ograniczona z powodu niewystarczajacego wyposazenia. 18 czerwca 2004 roku podjgto
decyzjg o nowym Europejskim Celu Operacyjnym 2010.

® Szerzej patrz: B. Przybylska-Maszner, Operacje w obszarze Europejskiej Polityki Bezpieczeii-
stwa i Obrony — dylematy dotyczqce efektywnosci, w: Unia Europejska jako wspotczesny aktor sto-
sunkow miedzynarodowych, red. J. Knopek, Torun 2009.

"7 Decyzja Rady 2004/197/WPZiB z dnia 23 lutego 2004 r. ustanawiajaca mechanizm zarzadza-
nia finansowaniem wspoélnych kosztéw operacji Unii Europejskiej majacych wptyw na kwestie woj-
skowe i obronne, Dz. U. L 63 z 28.2.2004, s. 68-82.

'8 Plan, ktory zostal zatwierdzony na spotkaniu Rady Europejskiej w Brukseli 17-18 czerwca
2004 roku. Europejski Cel Operacyjny 2010 jest rozwinigciem Europejskiego Celu Operacyjnego
zroku 1999, ktéry nie zostat w pelni zrealizowany. Unia Europejska poprzez okreslenie nowego celu
ktadzie wigkszy nacisk na budowg potencjatu obronnego, co zwigkszy jej rolg na arenie migdzynaro-
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zdolnos¢ do jednoczesnego prowadzenia kilku operacji o r6znym stopniu trudnos$ci.
Rozwijanie europejskiego potencjatu obronnego miato by¢ skupione na podwyzszeniu
jakos$ci wspdlnych sil, zwigkszeniu stopnia ich interoperacyjnosci, co zwigkszytoby
zdolnos$¢ do ich wysytania poza granice UE oraz zdolno$¢ do ich utrzymania na obsza-
rze operacji. Realizacja celu zaktada utworzenie grup bojowych Unii Europejskiej
zdolnych do rozpoczecia dziatan w ciagu 15 dni od podjecia przez Unig Europejska de-
cyzji politycznej, wyspecjalizowanych w dzialaniu w trudnych warunkach terenowych
i klimatycznych. Ponadto dla realizacji celu konieczne jest takze pozyskanie §rodkéw
transportu strategicznego oraz poprawa zdolnosSci dziatania w ramach operacji poza
granicami Europy'®. W 2008 roku, w ramach Celu podstawowego 2010, Rada Ste-
rujaca Europejskiej Agencji Obrony zapoznala si¢ z poczatkowa wersja planu rozwoju
zdolnosci, ktory ma na celu pomoc panstwom cztonkowskim w ukierunkowaniu ich
strategii krajowych. Po nieformalnym posiedzeniu ministrow obrony w Deauville
w pazdzierniku 2008 roku osiagnigto kilka konkretnych porozumien w Radzie do-
tyczacych migdzy innymi: wielonarodowej grupy powietrznej na bazie A400M oraz
europejskiej floty transportu powietrznego (EATF), kolejnej generacji satelitow rozpo-
znawczych w ramach wielonarodowego systemu nadzoru, rozpoznania i obserwacji sa-
telitarnej (MUSIS), europejskiej inicjatywy planujacej wykorzystanie lotniskowcow
w dzialaniach interoperacyjnych (ECGII)*. Nowe wyzwania w odniesieniu do woj-
skowych zdolno$ci operacyjnych po raz kolejny wymuszaty reformg ich finansowania.

Mechanim ATHENA

Mechanizm ATHENA dotyczy zarzadzania finansowaniem wspo6lnymi kosztami
operacji Unii Europejskiej majacych implikacje wojskowe lub obronne. Od momentu
podjecia decyzji o tworzeniu sit szybkiego reagowania istotne byto okreslenie me-
chanizmu finansowania operacji prowadzonych pod kierunkiem Unii. 17 czerwca
2002 roku Rada zatwierdzita dokument 10155/02 w sprawie finansowania operacji
zarzadzania kryzysowego, majacych wpltyw na kwestie wojskowe lub obronne.
22 wrzesnia 2003 roku Rada zadecydowata, ze Unia Europejska powinna wypracowac

dowe;j. Ponadto, nowy cel ma stuzy¢ pozyskaniu nowoczesnych zdolnosci niezbgdnych dla skutecz-
nej realizacji zatozen okreslonych w Europejskiej strategii bezpieczenstwa.

' W ramach realizacji Europejskiego Celu Operacyjnego 2010 przyjeto takze wiele celow szcze-
gbtowych, wsrod nich: utworzenie w 2004 r. komorki cywilno-wojskowej w Sztabie Wojskowym
UE; utworzenie w 2004 roku Europejskiej Agencji Obrony; wprowadzenie w 2005 roku na szczeblu
Unii Europejskiej koordynacji uzycia srodkéw transportu strategicznego; osiagnigcie petnej zdolno-
$ci w dziedzinie ladowego, lotniczego i morskiego transportu strategicznego do 2010 roku; zakoncze-
nie do 2007 roku tworzenia grup bojowych UE, utworzenie do 2010 roku jednolitego europejskiego
dowoddztwa transportu lotniczego; zagwarantowanie do 2008 roku sitom UE mozliwosci korzystania
z lotniskowca wraz z eskorta; zapewnienie do 2010 roku kompatybilnosci krajowych systemoéw
tacznosci wojskowej. Program realizacji celu uwzglednia zmiany w sytuacji migdzynarodowej, jakie
dokonaty si¢ po 11 wrzes$nia 2001 roku, a takze do§wiadczenia z prowadzonych przez Unig operacji.

2 Dokument Rady dotyczacy gtownych aspektow i podstawowych wyborow w zakresie WPZiB
przedstawiony w Parlamencie Europejskim w ramach zastosowania pkt G, ust. 43 porozumienia mig-
dzyinstytucjonalnego z dnia 17 maja 2006 roku, Bruksela 5 czerwca 2009, s. 49-50.
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umiejetno$é zarzadzania finansowaniem wspolnymi kosztami operacji wojskowych
o dowolnej skali, stopniu ztozonos$ci lub pilnosci, w szczegdlnosci przez ustanowienie,
do dnia 1 marca 2004 roku, statego mechanizmu finansowania obcigzen ponoszonych
z tytutu wspolnych kosztow wszelkich przysztych operacji wojskowych Unii. System
umozliwiajacy wczesniejsze finansowanie byt planowany przede wszystkim na uzytek
operacji szybkiego reagowania. Jednakze w okreslonych warunkach wktad wptacony
mogt zosta¢ wykorzystany do wezesniejszego finansowania zwyktych operacji.

W mechanizmie uczestnicza wszystkie panstwa cztonkowskie, z wyjatkiem Da-
nii*'. Na mocy szczegolnych regulacji Dania jest wytaczona ze wspotpracy dotyczacej
wojskowych aspektow Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony. Zgodnie z art. 6
Protokotu w sprawie stanowiska Danii zataczonego do Traktatu o Unii Europejskiej
i do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, nie uczestniczy ona w opracowy-
waniu oraz wprowadzaniu w zycie decyzji i dziatan Unii, ktére maja wptyw na kwestie
polityczno-obronne. Dania nie uczestniczy we wprowadzaniu instrumentéw Wspdlnej
Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa i nie wspotfinansuje tych instrumentéw oraz
dziatan Unii realizowanych w ich oparciu.

Srodki pozyskiwane w mechanizmie sa ze sktadek (wktadow) panstw cztonkow-
skich UE wedlug klucza PNB. Mechanizm ATHENA dziata w imieniu uczestniczacych
panstw cztonkowskich lub, w odniesieniu do konkretnych operacji, panstw wnoszacych
wktad. W kosztach operacji moga uczestniczy¢ panstwa trzecie. Mechanizm ATHENA
ma zdolno$¢ prawna niezbgdna w szczego6Inosci do posiadania rachunku bankowego, na-
bywania, posiadania lub zbywania mienia, zawierania uméw i porozumien administra-
cyjnych oraz wystgpowania jako strona w postgpowaniach sadowych. ATHENA jest
mechanizmem o charakterze niezarobkowym. Mechanizmem Athena zarzadzaja, z upo-
waznienia Specjalnego Komitetu, nastgpujace organy: administrator, dowodca kazdej
z operacji, ksiggowy. Specjalny Komitet, w ktorego sktad wchodzi po jednym przedsta-
wicielu z kazdego z uczestniczacych panstw cztonkowskich sprawuje nadzor nad
zarzadzaniem mechanizmem ATHENA. Specjalny Komitet ustala przepisy finansowe
majace zastosowanie do wszystkich wydatkow finansowanych przez mechanizm
ATHENA, w tym przepisy dotyczace zamowien, a takze majace zastosowanie do wydat-
kéw finansowanych poprzez mechanizm ATHENA: 1) bez udziatlu kwatery gtéwnej
operacji zapewnionej przez panstwo cztonkowskie lub $rodkow i zdolnosci NATO;
2) w operacjach wojskowych UE, w ktorych kwater¢ gtdéwna zapewniaja panstwa
cz%onkg)zwskie UE; 3) w operacjach wojskowych UE z udzialem $rodkéw i1 zdolnosci
NATO™.

! Konstytucja Danii przewiduje szczegolna procedure wyrazania zgody na przekazanie przez
wladze tego panstwa wykonywania przystugujacych im uprawnien organom migdzynarodowym. Po
negatywnym wyniku referendum w 1992 roku, ktére zostato zwotane w zwiazku z procedura ratyfi-
kacji Traktatu z Maastricht, Rada Europejska w Edynburgu w grudniu 1992 roku przyjeta wniosek
Danii i ustanowita dla tego panstwa regulacje wyjatkowe. Postanowienia te zostaly wlaczone do Trak-
tatow i przekonaty spoteczenstwo Danii do pdzniejszej ratyfikacji Traktatu z Maastricht.

22 Szerzej patrz: Przepisy finansowe majace zastosowanie do wszystkich wydatkéw finansowa-
nych przez mechanizm ATHENA z 9 grudnia 2005 roku (wejscie w zycie 15 grudnia 2005 roku).
Rada (w dok. 14956/04) wezwata Specjalny Komitet mechanizmu ATHENA do przyjecia do konca
2005 roku przepisow finansowych dotyczacych wykonywania wydatkow zwiazanych ze wspdolnymi



162 RIE 4’10

Beata Przybylska-Maszner

Przedstawiciele panstw trzecich nie maja prawa udziatu w glosowaniu w Komitecie.
Komitet ten jest powotywany dla zarzadzania kazda nowa operacja. W jego pracach
uczestniczy takze przedstawiciel Komisji Europejskiej, bez prawa udziatu w gtosowa-
niu. Mechanizm pokrywa koszty wspdlne operacji wojskowych UE, ponoszone od eta-
pu przygotowan do etapu zakonczenia operacji, zgodnie z kategoriami wymienionymi
w zatacznikach do decyzji Rady (tab. 1).

Tabela 1

Przykladowe koszty wspolne operacji wojskowych ponoszone przez mechanizm ATHENA

Kategoria kosztow

Wybrane koszty w ramach kategorii

Wspolne koszty operacyjne
zwiazane z faza przygoto-
wawczg operacji

— koszty ewakuacji medycznej w nagtych przypadkach (Medevac) osob bio-
racych udziat w misjach rozpoznawczych i przygotowaniach sit zbrojnych do
konkretnej operacji wojskowej Unii;

koszty transportu i zakwaterowania niezbgdne do przeprowadzenia misji rozpo-
znawczych i przygotowania

Wspdlne koszty operacyjne
zwigzane z aktywna faza
operacji

koszty dodatkowe kwatery gtoéwnej zwiazane z prowadzonymi przez UE opera-
cjami lub ¢wiczeniami;

koszty dodatkowe poniesione na udzielenie wsparcia sitom zbrojnym jako
catosci;

koszty dodatkowe poniesione w zwiazku z odwotaniem si¢ Unii Europejskiej
do wspolnych srodkow i zdolnosci NATO udostgpnionych operacji prowadzo-
nej pod kierunkiem UE;

koszty dodatkowe poniesione przez UE na towary, ustugi lub prace wymienione
w wykazie kosztow wspolnych i udostgpnione w operacji prowadzonej pod kie-
runkiem UE przez jedno z panstw cztonkowskich, instytucj¢ UE, panstwo trze-
cie lub organizacj¢ migdzynarodowa zgodnie z porozumieniem

Wspodlne koszty operacyjne
zwigzane z aktywna faza
konkretnej operacji

koszty transportu;

koszty kwaterunku;

koszty pozyskiwania informacji (zobrazowania satelitarne, wywiad, rozpozna-
nie i obserwacja (ISR) na poziomie teatru dziatan, w tym obserwacja przestrze-
ni powietrze-ziemia (AGSR); wywiad osobowy (HUMINT)

Wspolne koszty operacyjne
ponoszone na wniosek do-
wodcy operacji i po zatwier-
dzeniu  przez  Specjalny
Komitet

koszt krytycznych zdolnosci na poziomie teatru dziatan: zdolno$ci na poziomie
teatru dziatan (rozminowywanie w obrgbie teatru dziatan, o ile jest to konieczne
do przeprowadzenia operacji; ochrona chemiczna, biologiczna, radiologiczna
ijadrowa (CBRN); obiekty przechowywania paliwa i zasilania w paliwo; prze-
chowywanie i niszczenie broni oraz amunicji zebranej w obszarze operacji)
zgodnie ze wspolnym dziataniem

Wspolne koszty operacyjne
zwigzane z likwidacja ope-
racji

koszty poniesione w celu znalezienia ostatecznego przeznaczenia dla sprzgtu
i infrastruktury wspolnie finansowanych w celu przeprowadzenia operacji;
koszty sporzadzenia sprawozdan finansowych dotyczacych operacji

Inne wspolne koszty

odszkodowania za straty i koszty wynikajace z roszczen i powodztw;
optaty bankowe;
koszty audytu

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie decyzji Rady 2007/384/WPZiB.

kosztami operacji wojskowych UE, ,,szczegdlnie w celu zapewnienia niedyskryminujacych i skutecz-
nych procedur zaméwien publicznych (zwlaszcza zagwarantowania dostepu do procedur zaméwien
dla operacji wojskowych UE oferentom z wszystkich panstw majacych udziat w finansowaniu danej
operacji oraz z panstwa przyjmujacego), utatwienia funkcjonowania kwatery gtownej UE i okreslenia
wydatkow misji podlegajacych wspdlnemu finansowaniu”.
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Mechanizm finansuje takze wspolne koszty ¢wiczen. Finansowane sa one za po-
srednictwem mechanizmu ATHENA zgodnie z przepisami i procedurami podobnymi
do obowiazujacych w przypadku operacji, w ktére wnosza wktad wszystkie uczest-
niczace panstwa cztonkowskie. Mechanizm zasadniczo nie pokrywa kosztow trans-
portu i zakwaterowania sit zbrojnych wystanych przez panstwa cztonkowskie. Taka
decyzja mogtaby by¢ teoretycznie podjgta przez Radg. W poszczegdlnych przypad-
kach, Rada stanowiac wspdlne dziatania rozszerzata lub ograniczala koszty wspolne.
Przyktadem moze by¢ wspdlne dziatanie 2004/570/WPZiB dotyczace operacji woj-
skowej w Bos$ni i Hercegowinie, w ktorym dla celow operacji przyjeto, ze wydatki
zwiazane z transportem oraz wydatki dotyczace koszarowania i zakwaterowania sit
jako catosci nie kwalifikuja sie do zaptaty w ramach kosztow wsp6lnych®. Warto tak-
ze zauwazy¢, iz procedury zamowien publicznych dla operacji wojskowych sa otwar-
te zasadniczo dla oferentow pochodzacych z panstw uczestniczacych finansowo
W operacji.

Mechanizm ATHENA ma bardzo rozbudowany audyt i sprawozdawczo$é. Do
31 marca przypadajacego po zakonczeniu danego roku budzetowego lub w terminie
czterech miesigcy od zakonczenia operacji, kazdy dowodca operacji przedstawia ksig-
gowemu mechanizmu ATHENA informacje niezbgdne do sporzadzenia rocznego spra-
wozdania finansowego w odniesieniu do kosztéw wspolnych, rocznego sprawozdania
finansowego w odniesieniu do wydatkéw prefinansowanych i zwréconych oraz rocz-
nego sprawozdania z dziatalnos$ci. Do 31 lipca po zakonczeniu roku budzetowego ko-
legium audytoréw przedstawia Specjalnemu Komitetowi roczne sprawozdanie
z audytu, a administrator, z pomoca ksiggowego i dowoddcdw poszczegodlnych operacii,
koficowe roczne sprawozdanie finansowe mechanizmu ATHENA. Do 30 wrzeénia po
zakonczeniu danego roku budzetowego Specjalny Komitet analizuje roczne sprawoz-
danie finansowe poréwnujac ze sprawozdaniem z audytu przedstawionego przez kole-
gium w celu udzielenia absolutorium administratorowi, ksiggowemu i dowoddcom
poszczegdlnych operacji.

Koszty operacji wojskowych Unii Europejskiej

Artykut 43 Traktatu o Unii Europejskiej okresla misje, przy prowadzeniu ktorych
Unia moze uzy¢ srodkdw cywilnych i wojskowych, obejmujacych dziatania rozbro-
jeniowe, misje humanitarne i ratunkowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia,
misje zapobiegania konfliktom i utrzymywania pokoju, misje zbrojne stuzace
zarzadzaniu kryzysowemu, w tym misje przywracania pokoju i operacje stabilizacji
sytuacji po zakonczeniu konfliktow. Wszystkie te misje moga przyczyniaé si¢ do
walki z terroryzmem, w tym poprzez wspieranie panstw trzecich w zwalczaniu ter-
roryzmu na ich terytoriach. W ramach stopniowo okreslanej wspolnej polityki bez-
pieczenstwa i obronny, mozemy wyrdzni¢ nastepujace rodzaje operacji: misje

2 Art. 12 Wspélnego dziatania Rady 2004/570/WPZiB z 12 lipca 2004 w sprawie operacji woj-
skowej UE w Bo$ni i Hercegowinie.
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cywilne® oraz operacje wojskowe. Operacje wojskowe sa najbardziej zaawansowany-
mi logistycznie operacjami UE oraz jednymi z najdrozszych dzialan wykonywanych
w ramach tej polityki. Ze wzgledu na swoja specyfike sa to operacje wymagajace
wspolpracy panstw wysylajacych swoje wojska na szczeblu wojskowym 1 politycz-
nym. Operacje najwyrazniej pokazuja takze rosnaca sit¢ Unii jako aktora stosunkoéw
migdzynarodowych. Nie bedac misjami interwencji zbrojnych, dziatajac w zakresie za-
dan petersberskich, operacje wojskowe maja za zadanie utrzymywanie badz wymusza-
nie swoja obecnoscia pokoju. Do roku 2010 operacje wojskowe rozpoczeto w Bylej
Jugostowianskiej Republice Macedonii, Czadzie, Demokratycznej Republice Konga,
Bosni i Hercegowinie, w Somalii (patrz tab. 2).

Wojskowe operacje moga by¢ finansowane z trzech zrddet: 1) przez mechanizm
ATHENA; 2) przez panstwa cztonkowskie zgodnie z zasada cost lie where they fall;
3) z budzetéw agencji powotanych w ramach WPBiO®. Teoretycznie mozliwe jest
takze finansowanie operacji z wktadéw organizacji mi¢gdzynarodowych czy przed-
sigbiorstw prywatnych®. Nie istnieje mozliwo$é finansowania tych operacji z bu-
dzetu UE".

** W sktad misji cywilnych wehodza: misje policyjne, misje doradcze reformy sektora bezpieczen-
stwa, misje dotyczace panstwa prawnego, misje wsparcia kontroli granicznej, misje obserwacyjne.
Dodatkowo, w roku 2005 przygotowano podstawy prawne do rozpoczgcia dziatania cywilno-wojsko-
wego na rzecz Unii Afrykanskiej AMIS, a w roku 2008 podjgto decyzje o pierwszym wojskowym
dziataniu koordynujacym Unii Europejskiej wspierajacym rezolucje¢ 1816 (2008) Rady Bezpieczen-
stwa ONZ w Somalii. Unia Europejska prowadzita lub prowadzi dziatania w roznych regionach §wia-
ta, migdzy innymi: w zachodniej czg$ci Batkan, na Kaukazie, Bliskim Wschodzie i Afryce. W misjach
uczestnicza panstwa Unii Europejskiej, ktore wyraza na to zgodg, a takze panstwa trzecie, nie na-
lezace do Unii, ktére zapewnia odpowiedni wktad militarny, badz finansowy. Do rozpoczgcia opera-
cji UE w zakresie WPBIO nie jest wymagany mandat ONZ. Wyjatkiem jest tu sytuacja zamiaru
uzycia sity zbrojnej, dla ktorej konieczna jest aprobata Rady Bezpieczenstwa ONZ. Zwyczajowo, mi-
sje UE podejmowane sa za zgoda zainteresowanych panstw, z wyjatkiem sytuacji, gdy panstwo na
ktoérego terytorium ma dojs¢ do operacji pograzone jest w kryzysie i nie dysponuje sprawna wtadza
wykonawcza.

3 Agencje to zdecentralizowane organy podlegajace europejskiemu prawu publicznemu, po-
siadajace osobowos¢ prawna, stanowione na mocy Wspolnego dziatania Rady w celu wykonywa-
nia bardzo konkretnych zadan technicznych, naukowych lub zarzadczych w domenie Wspdlnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Do roku 2010 powstaty trzy takie agencje: Centrum Sateli-
tarne Unii Europejskiej, Instytut Studiow nad Bezpieczenstwem Unii Europejskiej, Europejska
Agencja Obrony.

% 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 20006, s. 2-3.

27 W 2008 r. budzet na WPZiB wynosit 285 mln euro. Znaczaca czesé funduszy zostala przezna-
czona na operacje i1 dzialania zwiazane z cywilnym zarzadzaniem kryzysowym, zwlaszcza na
EULEX Kosowo (120 mln euro), EUPOL Afganistan (45 mln euro) oraz EUMM Gruzja (35 mln euro).
W roku 2009 budzet ten wynidst 242 mln euro, a w roku 2010 na WPZiB we wstgpnym budzecie za-
planowano 281,5 mln euro, co stanowi 3,6% w dziale ,,UE jako partner na arenie migdzynarodowej”.
Wigkszos¢ tej kwoty bedzie przeznaczona na dziatania misji EULEX w Kosowie, EUMM w Gruzji,
EUPOL w Afganistanie.
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Tabela 2
Operacje wojskowe Unii Europejskiej
Skrét - Czas trwania Budzet/mechanizm Podstawa
‘e Obszar misji ... ,
nazwy misji misji (wspolne Kkoszty) prawna
EUTM Somalia Uganda/Somalia 7.04.2010- 4,8 min Decyzje Rady: 2010/96/
w trakcie (ATHENA) WPZiB z 15 lutego 2010,
2010/197/WPZiB
z 31 marca 2010
ATALANTA Wybrzeze Somalii 8.12.2008— 8,3 mln euro Wspolne dziatanie Rady
EUNAVFOR w trakcie (ATHENA) 2008/851/WPZiB z dnia
Somalia 10 listopada 2008
EUFOR Czad/RS |Czad, Republika 15.03.2008- 119,6 mln euro | Wspoélne dziatanie Rady
Srodkowo- 14.03.2009 (ATHENA) 2008/101/WPZiB
afrykanska z 28 stycznia 2008
EUFOR-RD Congo | Demokratyczna 12.06.2006— 16,7 mln euro Wspolne dziatanie Rady
Republika Konga 30.11.2006 (ATHENA) 2006/319 z 27 kwietnia
2006
EUFOR-ALTHEA |Bosnia i Hercego- 2.12.2004— 71,7 mln euro Wspolne dziatanie Rady
wina w trakcie (ATHENA) 2004/570/WPZiB
z 12 lipca 2004
ARTEMIS Demokratyczna 12.06.2003— 7 mln euro Wspolne dziatanie Rady
Republika Kongo 1.09.2003 2003/423 z 5 czerwca
2003
CONCORDIA Byta Jugostowian- 31.03.2003— 4,7 mln euro Wspolne dziatanie Rady
ska Republika 15.12.2003 2003/92/WPZiB
Macedonii z 27 stycznia 2003

Zrédlo: Opracowanie wihasne.

Do tej pory mechanizm ATHENA sfinansowal wspoélne koszty operacji ALTHEA
w Boséni o Hercegowinie, operacji EUFOR DR Kongo®, operacji EUFOR Tchad/RCA,
morskiej operacji wojskowej ATALANTA (patrz tab. 2). W 2005 roku mechanizm
ATHENA sfinansowat takze koszty pierwszego z etapow projektu , t ancuch Platnosci”
realizowanego w ramach operacji o charakterze cywilno-wojskowym EUSEC-RD
Congo. Koszt tego etapu przejSciowego projektu sfinansowano z dobrowolnych wptat
do mechanizmu 6 panstw cztonkowskich®.

Konsekwencje wdrazania mechanizmu ATHENA

Sukcesem ATHENY jest wypracowanie sposobu na dzielenie si¢ przez panstwa
cztonkowskie obcigzeniami finansowymi zwiazanymi z dziataniami zewngtrznymi

# Koszty prowadzonej operacji EUFOR RDK to 16,7 mln euro w kosztach wspolnych i 19 mln euro
w kosztach poniesionych przez poszczegdlne panstwa.

¥ Szerzej o EUSEC RD Congo patrz: B. Przybylska-Maszner, Misja doradcza i pomocowa Unii
Europejskiej w zakresie reformy sektora bezpieczenstwa Demokratycznej Republiki Kionga EUSEC
RD Congo — uwarunkowania, struktura, efekty, w: Misje cywilne Unii Europejskiej, red. B. Przybyl-
ska-Maszner, Poznan 2009, s. 145-168.
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Unii w dziedzinie obronnej. Mechanizm ATHENA sprawdzit si¢ takze przy finanso-

waniu niektorych aspektow wojskowych Unii w zakresie dziatan wspierajacych. Przy-

ktadem na to moze by¢ wsparcie misji Unii Afrykanskiej w Sudanie (AMIS), w ramach
ktorej Unia pokryta koszty transportu, zakwaterowania i koszty komunikacji personelu
wojskowego Unii, od czerwca 2005 do konca 2007 roku.

Jednakze panstwa cztonkowskie, ktorych sily zbrojne posiadaja niezbgdny poten-
cjat, w szczegoblnosci zwigzany ze strategicznym transportem powietrznym wciaz po-
nosza najwigksze obcigzenia finansowe. Mechanizm ATHENA finansuje wspdlne
koszty tylko jezeli stanowia one mniej niz 10% catkowitych kosztow wojskowych UE
danej operacji*’. W 2005 roku budzet ATHENY wyniost okoto 60 mln euro, a w 2006 roku
okoto 45 mln euro’’.

Chociaz mechanizm ATHENA jest przydatny, to nie zachgca panstw cztonkow-
skich do uczestnictwa w operacji. Biorac pod uwage ograniczenia w definiowaniu
kosztéw wspodlnych, cigzar finansowania operacji spoczywa na zaangazowanych pan-
stwach, zgodnie z zasada ,,costs lie where they fall”. Mechanizm moze by¢ uznany za
ten, ktory ,,niewystarczajaco zacheca do angazowania si¢ w misje pokojowe, prowa-
dzone w ramach EPBO przez UE jako catos¢, gdyz jest zalezny od zdolno$ci finanso-
wej niektorych panstw cztonkowskich i ich sktonnosci do zaangazowania si¢ w operacje,
co w konsekwencji zmniejsza range udziatu UE rozumianej jako catos¢, a zacheca do
eksponowania roli poszczegolnych panstw, bedacych cztonkami UE™*,

Rozwazajac nad przysztoscia mechanizmu finansowania operacji wojskowych UE
trzeba wzia¢ pod uwage trzy kwestie:

— czy nalezy uwzgledni¢ wydatki na operacje wojskowe w budzecie ogoélnym i poddaé
je procedurze zwigzanej z uchwalaniem tego budzetu, czy tez wystarczajacy jest od-
rebny mechanizm, ktérego budzet stanowia wptaty poszczegolnych panstw uczest-
niczacych w operacjach?

— czy nalezy rozszerzy¢ definicj¢ kosztow wspdlnych finansowanych z mechanizmu
finansowania operacji o implikacjach wojskowych i obronnych?

— czy istniejacy mechanizm jest wystarczajaco efektywny?

Perspektywy zmian finansowania WPBIiO po traktacie lizbonskim

W chwili obecnej ATHENA jest narzedziem niedoskonatym, ale uzytecznym i nie-
zbgdnym. W oparciu o do§wiadczenia z zastosowania mechanizmu mozemy spodzie-
wac si¢ jego reformy. Traktat lizbonski przewiduje mozliwo$ci zmiany mechanizmu
finansowania Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony. Nie uwzglednia jednak
istotnych zmian dotyczacych finansowania operacji wojskowych. Art. 41 TUE (dawny
art. 28) potwierdza, iz wydatki administracyjne ponoszone przez instytucje w zwiazku

3% Financial aspects of EU crisis management: the ATHENA mechanism, Assembly Fact Sheet
No. 9, Assembly of Western European Union, November 2008, s. 2.
! Financing of ESDP operations, EU Council Secretariat Factsheet, czerwiec 20006, s. 2.
32 J. Pietras, Przyszlos¢ budzetu Unii Europejskiej. Spdjnosé celow, polityk i finanséw Unii, Cen-
trum Strategii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 32.
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z wykonywaniem WPZiB sa nadal pokrywane z budzetu Unii. Wydatki operacyjne sa
réowniez pokrywane z budzetu Unii, z wyjatkiem wydatkéw na operacje majace wptyw
na kwestie wojskowe 1 polityczno-obronne oraz przypadkéw, gdy Rada, stanowiac jed-
nomyslnie, postanowi inaczej. Kluczowym stat si¢ zapis potwierdzajacy, iz jesli wy-
datki nie sa pokrywane z budzetu Unii, ponosza je panstwa cztonkowskie wedtug
kryterium produktu krajowego brutto, chyba ze Rada, stanowiac jednomyslnie, posta-
nowi inaczej. Nadal w traktacie pozostawiono mozliwo$¢ wylaczenia panstwa czton-
kowskiego, ktérych przedstawiciele w Radzie ztozyli formalne o$wiadczenie®. Pafistwo
to nie jest zobowigzane do wnoszenia wkladu w finansowanie operacji majacych
wplyw na kwestie wojskowe lub polityczno-obronne.

Zgodnie z zapisami lizbonskimi ustanowiono podstawy procedury szybkiego do-
stepu do $rodkéw budzetowych Unii**. W procedurze uczestniczy Rada, ktora stanowi
po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Srodki te maja by¢ przeznaczone na na-
tychmiastowe finansowanie inicjatyw w ramach wspdlnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa. Do dziatan, ktore wymagalyby takiej szybkiej reakcji mozemy zaliczyé
dziatania przygotowawcze do misji. Dzialania przygotowawcze do misji, nie ob-
cigzalyby budzetu Unii, a finansowane bytyby z funduszu poczatkowego utworzonego
ze sktadek panstw cztonkowskich. Fundusz poczatkowy ma by¢ ustanowiony decyzja
Rady podjeta wigkszoscia kwalifikowana, na wniosek Wysokiego Przedstawiciela
Unii do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa. W decyzji Rada wskaze: wa-
runki tworzenia i finansowania funduszu poczatkowego, w szczego6lno$ci wysokosé
srodkow przekazywanych funduszowi; warunki zarzadzania funduszem poczatko-
wym; warunki kontroli finansowej*’. Upowaznionym do sfinansowania misji, ktorej
wydatki nie beda pokryte z budzetu Unii, jest Wysoki Przedstawiciel, ktory jest zobo-
wigzany do ztozenia Radzie sprawozdania z wykonania traktatowego upowaznienia.

Mechanizm ,,wcze$niejszego finansowania operacji wojskowych” zostat juz zapro-
ponowany w Decyzji Rady 2005/68/WPZiB z 24 stycznia 2005 roku®®. Miat on
usprawni¢ operacje szybkiego reagowania. W odniesieniu do tych operacji, w okreslo-
nych warunkach wktad wniesiony moze zostaé wykorzystany do wczesniejszego fi-
nansowania zwyktych operacji, szczegdlnie tych, w przypadku ktérych odstgp czasu
pomiedzy przyjeciem wspolnego dziatania a decyzja dotyczaca rozpoczecia jest krotki.
Do celéw wezesniejszego finansowania operacji wojskowych szybkiego reagowania
UE uczestniczace panstwa wnosza swoj wktad na rzecz ATHENY z géry lub gdy Rada
zadecyduje o przeprowadzeniu operacji wojskowej szybkiego reagowania UE, do kto-
rej finansowania wnosza one wktad, wplacaja swoj wktad w ramach kosztow wspol-
nych takiej operacji w wysokosci kwoty referencyjnej w terminie pigciu dni od daty
przekazania wezwania, o ile Rada nie zadecyduje inaczej. To pozwala na przyspiesze-

33 Oswiadczenie na podstawie artykutu 31 TUE ustep 1 akapit drugi.

¥ Tozsame rozwiazania zawarte byly w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy,
art. TI1-313.

% Dzialania przygotowawcze do misji, ktore nie obciazaja budzetu Unii, sa finansowane z fundu-
szu poczatkowego utworzonego ze sktadek panstw cztonkowskich.

% Decyzja Rady 2005/68/WPZiB z dnia 24 stycznia 2005 r. zmieniajaca decyzje 2004/197/WPZiB
ustanawiajaca mechanizm zarzadzania finansowaniem wspolnych kosztow operacji Unii Europej-
skiej majacych wpltyw na kwestie wojskowe lub obronne.
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nie planowania i szybsze ustanowienie sit na obszarze operacji. Panstwa cztonkowskie
maja wybor sposobu platnosci.

‘Whioski

Unia zmierza do wypromowania swojej roli jako gracza na arenie migdzynarodo-
wej, gracza wykorzystujacego zasoby na ptaszczyznie handlowej, dyplomatycznej,
rozwojowej, pomocy humanitarnej, a takze wojskowe;.

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej stopniowo wypracowuja mechanizmy ko-
ordynacji wydatkow zwiazanych z politykq obronna. Biorac pod uwage uwarunkowania
ekonomiczne, wspolne dzielenie si¢ kosztami przeznaczonymi na istniejace zdolnosci
operacyjne oraz wspdlne rozwijanie nowych mogloby stanowi¢ podstawe dla budowy
nowej roli Unii na arenie migdzynarodowej w oparciu o zaistnialy jej ksztalt prawny po
traktacie lizbonskim. Politycznie takie rozwigzanie jest malo realne. Podejmowanie si¢
wysitkow w celu eliminacji kosztow zbednego pokrywania si¢ dziatan panstw czton-
kowskich budzi niechg¢. Wspolna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony, majac charakter
mig¢dzyrzadowy, jest prowadzona w odniesieniu do ram polityk narodowych poszcze-
gblnych panstw cztonkowskich. Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej sa bardziej
zainteresowane wykorzystaniem mechanizmu unijnego na rzecz prowadzenia misji ra-
tunkowych, humanitarnych i pokojowych na §wiecie, niz wspdlnego prowadzenia ope-
racji o implikacjach wojskowych.

Budujac zdolnosci do prowadzenia operacji wojskowych, z uwzglednieniem coraz
lepszego mechanizmu zarzadzania finansowego, nalezy wzia¢ pod uwage realnosc za-
angazowania w oparciu o analiz¢ gotowosci politycznej do wigkszego uczestnictwa
politycznego i finansowego oraz wzrost liczby operacji, a tym samym wzrost wydat-
kow na operacje w ramach WPBiO w ujeciu kosztow wspolnych i krajowych.

Wart podkreslenia jest takze fakt, iz w ramach Unii rozpoczynajq si¢ intensywne
dziatania na rzecz wspolpracy w dziedzinie polityki zbrojeniowej, wspotpracy w dzie-
dzinie B+R.

Tworzac jakikolwiek nowy, badzZ reformujac istniejacy system zarzadzania finanso-
wego operacjami wojskowymi trzeba wzia¢ pod uwage zwigkszenie finansowania ze
strony Unii (np. poprzez rozszerzenie katalogu kosztow wspolnych), przy jednocze-
snym zmniejszeniu bezposredniego zaangazowania finansowego poszczegdlnych
panstw. Stosujac takie rozwigzanie nalezatoby znalez¢ wsparcie polityczne dla uzasad-
nienia realizacji celow polityki UE poprzez uwspolnotowione dziatania operacyjne.
Finansowane z budzetu UE powinny by¢ cele wspdlne panstw cztonkowskich. Pozo-
stawienie mozliwo$ci finansowania celow wspolnych z budzetu kilku panstw zaanga-
zowanych w operacje, dziatajacych pod szyldem UE, stoi w sprzeczno$ci z idea
integracji europejskiej.

Pomimo nowych mozliwosci, ktore daje traktat lizbonski w zakresie budowy zdol-
nosci operacyjnych Unii, nie nalezy spodziewac si¢ znaczacego wzrostu wydatkéw na
Wspolna Polityke Bezpieczenstwa i Obrony. Wynika to z braku woli politycznej do po-
noszenia takich wydatkéw przez panstwa cztonkowskie. Gtownym problemem jest za-
dawalajacy dla wszystkich mechanizm obliczania partycypacji poszczegodlnych panstw
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w takich wydatkach. Ustanowieniem nowego mechanizmu zainteresowane beda
z pewnoscia panstwa, ktore ponosza najwigksze koszty zaangazowania operacyjne-
go’’. Panstwa te chcac odciaZenia finansowego moga zabiega¢ o przeniesienie kosztow
zaangazowania na plaszczyzng UE.

Skuteczny mechanizm finansowania jest kluczem do sukcesu kazdej rozpoczgtej
w przyszlosci operacji. Skuteczno$¢ takiego mechanizmu zalezy od czynnikow w ujg-
ciu proceduralnym takich jak:

— elastyczno$¢é w zakresie wyptat;

tempo przeplywu $rodkoéw — szybko$¢ dostarczenia kolejnej transzy platnoscei,

— dlugoterminowa stabilno$¢ finansowa dla prowadzonych dziatan;

spdjnos¢ przepisow umozliwiajacych pobranie i rozliczenie srodkow;

— stopien przejrzystosci operacji finansowych

oraz czynnikéw w ujeciu instytucjonalnym takich jak:

— kompetencyjna réwnowaga instytucjonalna;

— sprawnos$¢ osrodkow w zakresie podejmowania decyzji dotyczacych uruchomienia
srodkéw i wprowadzenia korekt finansowych.

Zaktadajac rosnaca rolg Unii Europejskiej na arenie migdzynarodowej, trzeba
wzia¢ pod uwage tendencje dotyczace zaangazowania operacyjnego. Zjawiska ktore
mozemy zaobserwowaé¢ warunkuja perspektywy rozwoju operacji. Zaangazowanie
przedmiotowe dotyczace operacji wojskowych, widoczne w mandacie operacji, jest
coraz wigksze. Dziatania cywilne i wojskowe sa z soba korelowane, tak jak w przypad-
ku pierwszego dziatania cywilno-wojskowego na rzecz Unii Afrykanskiej AMIS
z roku 2005. Zakres wszystkich operacji, okreslonych traktatowo w ramach WPBiO
nadal miesci si¢ w zakresie zadan petersberskich, czyli misji humanitarnych i ratunko-
wych, misji utrzymania pokoju oraz misji zbrojnych zarzadzania kryzysowego, w tym
przywracania pokoju, jednakze katalog dziatan staje si¢ bardziej kompleksowy i odpo-
wiedni do sytuacji dzisiejszych relacji migdzynarodowych. Traktat lizbonski zaktada
rozszerzenie tego katalogu o dzialania rozbrojeniowe, misje doradztwa wojskowego
1 wsparcia, misje zapobiegania konfliktom i misje zbrojne stuzace stabilizowaniu sytu-
acji po konfliktach. Okre$lono takze, ze operacje UE moga stuzy¢ walce z terroryz-
mem, a takze wspieraniu panstw trzecich w zwalczaniu terroryzmu na ich terytoriach.
W praktyce, zakres przedmiotowy podejmowanych przez Uni¢ dziatan jest uzalez-
niony od jej mozliwosci finansowych prowadzenia operacji oraz kazdorazowej ko-
nieczno$ci uzyskania poparcia panstw cztonkowskich. Unia Europejska jest sktonna
rozszerza¢ podstawy prawne stanowiace zabezpieczenie dla panstw cztonkowskich,
wierzac iz daleka jest droga do podejmowania na ich podstawie zobowiazan, ktorych
w obecnym stanie rozwoju WPBiO nie moze wypehic.

Odwaga w dazeniu do odgrywania roli skutecznego aktora stosunkoéw migdzynaro-
dowych i gwaranta bezpieczenstwa na §wiecie, jest pochodna gotowosci do podejmo-
wania nowych operacji wymagajacych zaangazowania duzych sit, ich korelacji, a takze
podwyzszonego ryzyka zwiazanego z realizacja mandatu. UE zwigksza liczbg prowa-

37 Do pafistw tych mozemy zaliczy¢ Wielka Brytanie, Francje, Hiszpanie. Patrz takze J. Wtorek,
Potencjalny wzrost wydatkow na Europejskq Polityke Bezpieczenstwa i Obrony w budzecie UE, ,,Biu-
letyn Analiz UKIE”, nr 18, s. 63.
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dzonych operacji i podejmowanych dziatan w ramach poszczegolnych typow operacji.
Zwigksza si¢ obszar terytorialny na ktorym UE interweniuje. Zaangazowanie teryto-
rialne wynika z okres$lonej przez UE szczeg6lnej odpowiedzialnosci za utrzymywanie
bezpieczenstwa w swoim sasiedztwie i w wybranych regionach $wiata, popartej prowa-
dzona polityka oraz wynikajaca ze wspotpracy z ONZ, NATO, OBWE, organizacjami
regionalnymi. W wielu przypadkach o zaangazowaniu w danym regionie decydowaty
partykularne wigzi gospodarcze, polityczne i kulturowe poszczeg6lnych panstw czton-
kowskich. W przyszto$ci zauwazalna powinna by¢ dotychczasowa tendencja podejmo-
wania operacji w kolejnych regionach $wiata, zwlaszcza w kontekScie sytuacji
geopolitycznej, gdy zagrozenia dla obszaru Unii maja charakter globalny. Coraz wigk-
sza liczba operacji warunkuje zwigkszenie zaangazowania finansowego, a takze po-
trzebe sprawnego mechanizmu zarzadzania finansowego operacjami.
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