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Finansowanie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Finansowanie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB) Unii Europejskiej ma
bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania organizacji. Po pierwsze, WPZiB dotyka w istotny
sposob problemu suwerennosci panstw cztonkowskich. Tradycyjnie uwazano, ze prowadzenie wita-
snej polityki zagranicznej nalezy do podstawowych atrybutow suwerennosci panstwa. W zwiazku z
tym czg$¢ panstw Unii Europejskiej zawsze opierala si¢ wzmocnieniu wspoOlpracy w ramach
WPZiB, obawiajac si¢ ograniczenia swojej suwerennosci. Z kolei sposoby finansowania WPZiB
Unii Europejskiej wywieraja istotny wplyw na mozliwos$ci kontrolowania tej polityki przez panstwa
cztonkowskie. Chodzi o to, do jakiego stopnia panstwa cztonkowskie moga kontrolowaé swoje
wplaty do budzetu i wydatki w ramach WPZiB. Po drugie, Unia Europejska pragnie odgrywac rolg
jednego z najwazniejszych gospodarczych, politycznych i militarnych centroéw wspodtczesnego swia-
ta. Uwidocznito sig to chociazby w zmianie nazwy pozycji budzetowej zwiazanej z WPZiB, ktora
zostata obecnie okreslona jako ,,globalny partner.” Nie ulega watpliwosci, ze jezeli Unia Europejska
pragnie odgrywaé wiodaca rolg w §wiecie, to procesy decyzyjne w ramach WPZiB oraz sposoby jej
finansowania musza ulec zmianie, wzmozona aktywnos¢ miedzynarodowa wymaga bowiem pode;j-
mowania szybkich decyzji (co wiaze si¢ z problemem jednomys$lno$ci w organizacji) oraz znacz-
nych naktadow finansowych.

Rozwoj WPZiB Unii Europejskiej

Wspotpraca panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich w dziedzinie polityki zagranicznej
byta traktowana jako sprawa niezwykle istotna od poczatku istnienia Wspolnot. Poczatkowo ograni-
czano si¢ jednak tylko do dyskusji, a dyskusja ta nie byta tatwa, poniewaz niektdre panstwa czlon-
kowskie obawiaty si¢ utraty kontroli nad wilasng polityka zagraniczna. Koncepcja federalistyczna
konkurowata z koncepcja koordynacyjna. W polowie 1959 r. zapoczatkowano spotkania ministrow
spraw zagranicznych. W 1969 r. odbywaly si¢ konferencje szefow panstw i rzadow, podczas ktorych
omawiano niektére problemy zwiazane z polityka zagranicznag. Waznym wydarzeniem z historii
integracji europejskiej w zakresie spraw zwiazanych z polityka zagraniczng i bezpieczenstwa byt
raport Davignona przedstawiony w 1970 r. Zgodnie z przyjgtym raportem ministrowie spraw zagra-
nicznych mieli si¢ odtad spotyka¢ co pot roku w celu przedyskutowania najwazniejszych problemow
zwigzanych polityka zagraniczna i zagadnieniami militarnymi. Przewidziano takze nadzwyczajne

WWwWWwW.e-finamnse.com



éFinanse

finansowy kwartalnik internetowy

sesje ministrow spraw zagranicznych'. Date przyjecia raportu Davignona uwaza si¢ za inauguracje
wspolpracy w dziedzinie polityki zagranicznej. W 1986 r. przyjeto Jednolity Akt Europejski (wszedt
w zycie w 1987 r.), ktory powotat do zycia Europejska Wspotprace Polityczng (art. 30.), majaca
polegaé na wspoltpracy miedzyrzadowe;’.

Przelomowym wydarzeniem w procesie rozwoju WPZiB Unii Europejskiej byto przyjecie Trak-
tatu z Maastricht® (1992 r.), ktory powotat do zycia Unie Europejska. Unia Europejska opiera si¢ na
trzech filarach. Filar II obejmuje wspotprace w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
ktora opiera si¢ na dorobku Europejskiej Wspodtpracy Politycznej, zapoczatkowanej Jednolitym Ak-
tem Europejskim. Zatem ratyfikacja traktatu z Maastricht (1993 r.) formalnie zapoczatkowata
WPZiB Unii Europejskiej. W nastgpnych latach postanowienia Traktatu z Maastricht odnoszace si¢
do WPZiB zostaly zmienione znaczaco traktatem amsterdamskim® (podpisany w 1997 r., a wszedt w
zycie w 1999 r.) oraz w niewielkim stopniu traktatem nicejskim’ (podpisany w 2001 r., a wszedt w
zycie w 2003 1.)°.

Traktatem amsterdamskim ustanowiono Wysokiego Przedstawiciela do spraw WPZiB, wpro-
wadzono instrument wspoélnych strategii oraz pojecie wzmocnionej wspolpracy. WPZiB stala si¢
czesciowo polityka unijna, a nie tylko 1 wyltacznie polityka panstw cztonkowskich. Traktat amster-
damski byt istotny dla rozwoju Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony Unii Europejskiej, po-
niewaz na jego mocy Unia moze realizowac¢ tzw. zadania lub misje petersberskie. Termin ten odnosi
si¢ do mozliwosci podjecia operacji humanitarnych i ratowniczych, pokojowych oraz majacych na
celu opanowanie kryzysu lub przywrécenie pokoju’.

Traktatem nicejskim usankcjonowano dziatalno$¢ Komitetu Politycznego i Bezpieczenstwa.
Rozszerzono tez mozliwosci podejmowania decyzji kwalifikowana wigkszoscia glosow. Dotyczyto
to specjalnych przedstawicieli oraz zawierania uméw migdzynarodowych w ramach WPZiB®.

Wreszcie w 2004 r. podpisano Traktat Konstytucyjny’, zwany takze Konstytucja dla Europy.
Jedna z intencji tworcow Konstytucji bylo umozliwienie odegrania Unii Europejskiej ,,wiodacej roli
w nowym ladzie Swiatowym” oraz zapewnienie jej roli stabilizujacej w wielobiegunowym §wiecie.
Tworcy Traktatu Konstytucyjnego mieli zatem wielkie ambicje co do przysziej roli Unii Europej-
skiej w $wiecie. W celu skoordynowania dzialan panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w ramach
WPZiB utworzono stanowisko ministra spraw zagranicznych Unii Europejskiej. Nowe stanowisko
wzbudzito szczegodlnie wiele kontrowersji, poniewaz panstwa czlonkowskie posiadaja swoich mini-
strow spraw zagranicznych, a zatem nowy zapis w Traktacie Konstytucyjnym byt traktowany przez
cze$¢ panstw cztonkowskich jako zamach na ich suwerennos¢. Ponadto projekt Traktatu Konstytu-

! ZM. Doliwa-Klepacki, Integracja europejska. Eqcznie z uczestnictwem Polski w UE i Konstytucjq dla Europy, Temida 2,
Bialystok 2005, s. 633-636.

2 T.C. Salmon, European Political cooperation, [w:] Encyclopedia of the European Union, red. D. Dinan, Lynne Rienner
Publishers, Colorado 2000, s. 218; Z.J. Pietras, Prawo wspodlnotowe i integracja europejska, Wyd. UMCS, Lublin 2006, s.
561. Tres¢ art. 30.: Jednolity Akt Europejski, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2004, s. 25-27.

3 Tres¢ uregulowan traktatowych odnoszacych sie do WPZiB: A. Lazowski, Traktaty europejskie. Wprowadzenie, Oficyna
Wydawnicza Brandta, Bydgoszcz — Warszawa 2003, s. 42-54.

4 Tres¢ uregulowan traktatowych odnoszacych sie do WPZiB: Traktat z Amsterdamu, Urzad Komitetu Integracji Europej-
skiej, Warszawa 2004, s. 11-18.

3 Tres¢ uregulowan traktatowych odnoszacych si¢ do WPZiB: Traktat z Nicei, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej,
Warszawa 2004, s. 284-286.

% H. Moscicka, 11 filar Unii Europejskiej — wybrane aspekty instytucjonalne, [w:] System instytucjonalny Unii Europejskiej,
red. K.A. Wojtaszczyk, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2005, s. 455-456.

7 J. Ruszkowski, Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, [w:] Leksykon integracji europejskiej, red. M. Bielska-
Lach, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 413; Stownik Unii Europejskiej, red. W. Gtuch, Wyd. EUROPA,
Wroctaw 2003, s. 318. Termin misje lub zadania petersberskie pochodzi od wzgdrza Petersberg znajdujacego si¢ w poblizu
Bonn, gdzie miesci si¢ rezydencja rzadu RFN. W 1992 r. we wspomnianej rezydencji sformutowano tzw. deklaracjg pe-
tersberska, ktora upowazniata Uni¢ Zachodnioeuropejska do ,,stosowania $rodkéw shuzacych zapobieganiu konfliktom i
opanowywaniu sytuacji kryzysowych, wlaczajac w to dziatania podejmowane przez OBWE i Rade¢ Bezpieczenstwa ONZ.”
Stownik..., op.cit., s. 318.

8 7.J. Pietras, op.cit., s. 72-73; H. Moscicka, op.cit., s. 455-456.

% Tres¢ uregulowan traktatowych odnoszacych si¢ do WPZiB: Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy, Urzad Ko-
mitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2004, s. 144-154.
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cyjnego przewiduje zniesienie trojfilarowej konstrukeji Unii Europejskiej. Oznacza to, ze WPZiB
zostanie potaczona z innymi funkcjami Unii Europejskiej, stajac si¢ jedna z wielu polityk unijnych'®.

Ewolucja finansowania WPZiB Unii Europejskiej

Sam fakt prowadzenia wspolnej polityki zagranicznej przez Uni¢ Europejska budzi nieufno$¢
niektorych panstw cztonkowskich. Szczegdlne zastrzezenia w tym wzgledzie miata zawsze Wielka
Brytania. Od momentu rozszerzenia organizacji o panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej (2004 r.)
takze kraje znajdujace si¢ w dawnej sferze wplywow ZSRR wyrazaja obawy o swoje bezpieczen-
stwo w zwiazku z kierunkiem rozwoju WPZiB Unii Europejskiej''. W tej sytuacji szczegdlnego
znaczenia nabiera problem finansowania wydatkow w ramach WPZiB. Jezeli wydatki te w catosci
miatyby by¢ finansowane z kasy unijnej, to dosztoby do tego, ze panstwa, ktore nie zgadzaja sig z
aktualnym kursem WPZiB, musiatyby ponosi¢ wydatki na prowadzenie tej polityki. Zatem pienia-
dze z budzetu panstwa bylyby wydatkowane niezgodnie z interesem panstwowym niektorych
panstw Unii. W konsekwencji suwerenno$¢ tych panstw mogtaby by¢ zagrozona. Innym istotnym
problemem jest kwestia organdéw unijnych uprawnionych do wydatkowania funduszy w ramach
WPZiB. Jezeli miatby to by¢ Parlament Europejski, to rzady panstw cztonkowskich utracityby
wplyw na decyzje o wydatkowaniu wtasnych funduszy w ramach WPZiB.

Utworzenie WPZiB Unii Europejskiej spowodowato konieczno$¢ uregulowania zasad finanso-
wania tej polityki, ktora od 1992 r. uzyskala status odrebnego, II filaru Unii Europejskiej. Broniac
swojej suwerenno$ci, Wielka Brytania nie zgodzila si¢ na utworzenie odrgbnej pozycji budzetowej
dla finansowania WPZiB. Powodem byt fakt, iz Parlament Europejski ma szczegélnie duzy wptyw
na wydatkowanie funduszy w ramach WPZiB. Wielka Brytania nie chciata dopusci¢ do wzmocnie-
nia roli Parlamentu Europejskiego. W rezultacie na mocy art. 28. Traktatu o Unii Europejskiej po-
dzielono wydatki na dwie grupy. Wydatki administracyjne, majace pokrywac koszty funkcjonowa-
nia instytucji wspolnotowych, mialy by¢ pokrywane z budzetu wspolnotowego. Natomiast wydatki
operacyjne mogly by¢ pokrywane albo (1) z budzetu wspdlnotowego, albo (2) przez panstwa czton-
kowskie na podstawie ustalonych przez Rade kryteriow. Rada podejmowata taka decyzje jedno-
myslnie”'?. Zazwyczaj wilaczano wydatki operacyjne do budzetu wspolnotowego. W rezultacie
WPZiB byta w 75% finansowana z budzetu wspolnotowego, a w 25% przez panstwa cztonkowskie.
Efektem bylo wprowadzenie nowej pozycji budzetowej ,,Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpie-
czenstwa”. Rozwiazanie to nie byto jednak ostateczne, poniewaz wiele wydatkow finansowano w
ramach I filaru. Problem polegat na tym, ze decyzje w I filarze zapadaja czg¢sto kwalifikowana wigk-
szoscia glosow, a w 1l filarze — zazwyczaj jednomys$lnie. Sytuacja ta powodowata komplikacje w
funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a ,,Rada w przypadku kazdego wydatku operacyjnego musiata
podejmowa¢ decyzje odrebna™"’.

Zasady finansowania WPZiB ulegly zmianie na mocy traktatu amsterdamskiego w zakresie wy-
datkow na cele operacyjne. Wydatki operacyjne finansowane sg z budzetu unijnego z dwoma wyjat-
kami. Pierwszy wyjatek polega na tym, ze wydatki zwiazane z akcjami militarnymi oraz obronno-
$cia nie sa finansowane z budzetu unijnego. Ponadto budzet wspdlnotowy nie jest obciazany kosz-
tan}i operacji, jezeli w wyniku jednomyslnego glosowania Rada ustali odmienne zasady finansowa-
nia "

1% http://en.wikipedia.org/wiki/Common_Foreign_and_Security Policy.

' Rozw6] WPZiB Unii Europejskiej zmierza m.in. w kierunku strategicznego partnerstwa z Rosja, co zwiazane jest z
zamiarem zapewnienia sobie przez Uni¢ Europejska dostaw ropy naftowej i gazu z Rosji. Sprawa ta jest niezwykle istotna
ze wzgledu na duze uzaleznienie panstw Unii od dostaw energii z Rosji, ktora zaspokaja w okoto 26% jej potrzeby energe-
tyczne. Zblizenie czotowych panstw Zachodu z Rosja budzi obawy bytych panstw satelickich ZSRR o swoje bezpieczen-
stwo narodowe. Innym istotnym problemem jest polityka dystansowania si¢ przez Uni¢ Europejska od Stanéw Zjednoczo-
nych, co prowadzi do ostabienia NATO. Réwniez w tym przypadku chodzi o potencjalne zagrozenie ze strony Rosji dla
bytych panstw bloku sowieckiego.

127 J. Pietras, op.cit., s. 583.

" Ibidem, s. 583-584.

D, Dinan, Ever Closer Union. An Introduction to European Integration, Lynne Rienner Publishers, Colorado 2005, s.
595; J. Barcz, Il filar Unii Europejskiej — Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, [w:] Prawo Unii Europejskiej.
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W obu wyzej wskazanych przypadkach panstwa czlonkowskie finansuja dziatania Unii w ra-
mach WPZiB wedlug produktu narodowego brutto. Jednakze jezeli jakie$ panstwo nie zamierza brac¢
udziatu w danej operacji militarnej, to moze skorzysta¢ z instytucji konstruktywnego wstrzymania
si¢ od glosu oraz ztozy¢ w tej sprawie deklaracjg. Po spelieniu tych wymogéw panstwo nie jest
zobowiazane do finansowania okreslonej operacji Unii Europejskiej'’. Wydatki operacyjne w ra-
mach WPZiB sa zatem wydatkami nieobligatoryjnymi.

Odpowiednie uregulowania traktatowe w wyzej wspomnianych sprawach przedstawiaja si¢ na-
stepujaco (art. 28. Traktatu o Unii Europejskie;j):

1. ,,Wydatki administracyjne ponoszone przez instytucje w zwiazku z wykonywaniem postano-

wien zawartych w niniejszym tytule sa pokrywane z budzetu Wspolnot Europejskich.

2. Wydatki operacyjne ponoszone w zwiazku z wprowadzeniem w zycie tych postanowien sa

rowniez pokrywane z budzetu Wspdlnot Europejskich, z wyjatkiem wydatkow przypadajacych

na operacje majace wplyw na kwestie wojskowe i polityczno-obronne oraz przypadkow, gdy

Rada, stanowiac jednomyslnie, postanowi inacze;j.

Jezeli wydatki nie sa pokrywane z budzetu Wspdlnot Europejskich, ponosza je Panstwa Czton-
kowskie wedlug kryterium produktu krajowego brutto, chyba ze Rada, stanowiac jednomyslnie,
postanowi inaczej. Panstwa Czlonkowskie, ktorych przedstawiciele w Radzie zlozyli formalne
oswiadczenie na podstawie artykutu 23., ustep 1., drugi akapit, nie sa zobowiazane do wnoszenia
wktadu w finansowanie operacji majacych wptyw na kwestie wojskowe lub polityczno-obronne™'®.

Postanowiono takze stworzy¢ nowa pozycj¢ w budzecie unijnym, ktora jest rozdziatem doty-
czacym WPZiB. Dzieli on wydatki na wynikajace z decyzji przyjetych, przewidywanych, ale nie-
przyjetych, oraz nieprzewidywanych i nieprzyjetych. Wprowadzono takze struktur¢ wydatkéw, kto-
ra obejmuje koszty:

e obserwowania i organizowania wolnych wyboréw i innych dziatan zwigzanych z procesem
demokratycznej tranzycji,
funkcjonowania dyplomatycznych przedstawicielstw Unii,
zapobiegania konfliktom, umacniania pokoju i bezpieczenstwa,
wspierania procesow rozbrojeniowych,
uczestniczenia w konferencjach migedzynarodowych,
koszty dziatan nieprzewidywalnych i pilnych — te ostatnie nie moga jednak przekraczaé jed-
nej piatej catosci wydatkow'”.

Przewidziano takze procedurg¢ koncyliacyjna w przypadkach koniecznosci odstapienia od pla-
nowanych wydatkéw oraz zasady informowania Parlamentu w sprawach finansowych skutkéw po-
dejmowanych dziatan. Rola Parlamentu Europejskiego w Unii Europejskiej bezustannie rosnie,
szczegblnie w sprawach budzetowych. W zwiazku ze zmianami finansowania WPZiB Unii Europe;j-
skiej (wlaczenie finansowania WPZiB do budzetu Unii) Parlament Europejski podjat probg uzyska-
nia wigkszego wplywu na finansowanie tej polityki poprzez udzielanie odregbnych zezwolen odno-
$nie finansowania kolejnych dziatan operacyjnych. Spotkato si¢ to jednak ze zdecydowanym opo-
rem rzadow panstw cztonkowskich, ktore uwazaja Il filar Unii Europejskiej za filar migdzyrzadowy,
a nie wspolnotowy'®.

W sumie mozna zaobserwowaé tendencj¢ wzmacniania dyscypliny budzetowej w odniesieniu
do wydatkéw zwiazanych z finansowaniem WPZiB Unii Europejskiej. Jednoczesnie panstwa czton-
kowskie organizacji nie zdecydowaly si¢ na wprowadzenie zasady obligatoryjnosci ponoszenia wy-
datkow na cele operacyjne. Oznacza to, ze pomimo trwajacych juz pigédziesiat lat procesow integra-
cyjnych panstwa czlonkowskie niechgtnie pozbywaja si¢ swoich uprawnien w zakresie samodziel-

Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006, s. 80; B. Chmiel,
Instytucjonalizacja Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa Unii Europejskiej, Wyd. Adam Marszatek, Torun
2003, s. 83-84; Z.J. Pietra$, op.cit., s. 584.

'S R.H. Ginsberg, Common Foreign and Security Policy, [w:] Encyclopedia of the European Union, red. D. Dinan, Lynne
Rienner Publishers, Colorado 2000, s. 84; B. Chmiel, op.cit., s. 84.

' Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, uwzgledniajaca postanowienia Traktatu z Nicei oraz Traktatu Ak-
cesyjnego z 16 kwietnia 2003 r.: A. Lazowski, op.cit., s. 53-54. Tres$¢ calego traktatu: ibidem, s. 33-69.

17.7.J. Pietras, op.cit., s. 584-585.

18 J. Barcz, op.cit., s. 80; M. Cuthbert, European Union Law, Sweet & Maxwell, London 2006, s. 8-9.
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nego prowadzenia polityki zagranicznej. Ciagle jeszcze uwaza sig, ze prowadzenie samodzielnej
polityki zagranicznej jest podstawowym atrybutem suwerennego panstwa. Znamienny jest tu przy-
padek Francji, ktora tradycyjnie opowiadata si¢ za wzmocnieniem WPZiB Unii Europejskiej. W
2004 r. do Unii Europejskiej wstapily panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej. W zwiazku z tym
Francja zacze¢la obawia¢ si¢ kierunku, w jakim mogtaby podaza¢ WPZiB Unii Europejskiej. Poten-
cjalnie Francja moze bowiem utraci¢ przewodnia rolg¢ w rozszerzonej Wspolnocie. W rezultacie
Francja nie opowiedziata si¢ za obligatoryjnym uczestnictwem panstw cztonkowskich we wszyst-
kich dziataniach w ramach WPZiB'".

Najwigksze panstwa Unii Europejskiej, na czele z Francja, chciatyby, aby organizacja prowa-
dzita jednolita WPZiB, co mialoby umozliwi¢ Unii Europejskiej odgrywanie czolowej roli we
wspotczesnym $wiecie. Mialaby to by¢ rola mocarstwowa. Unia Europejska jest juz powszechnie
uwazana za $wiatowe mocarstwo w dziedzinie gospodarczej. Ambicja najwickszych panstw Unii
jest uczynienie z organizacji mocarstwa politycznego, ktore wspotdecydowatoby o losach wspotcze-
snego $wiata. Unia Europejska miataby si¢ sta¢ globalnym graczem, a jednoczes$nie przeciwwaga
dla unilateralizmu Stanéw Zjednoczonych. Unia ma osiagna¢ polityczny wptyw w $wiecie, ktory
odpowiadalby jej gospodarczemu znaczeniu. Problem polega na tym, ze aby Unia Europejska mogta
spetnia¢ taka rolg, nalezaloby wydatkowa¢ z budzetu znacznie wigksze srodki niz dotychczas. W
latach 2000-2006 wydatki na WPZiB stanowilty 5% wydatkéow budzetowych Unii Europejskiej i
byly zapisane w dziale budzetowym ,,dziatlania zewngtrzne”. W nowej perspektywie budzetowej na
lata 2007-2013 zmieniono nazwg pozycji budzetowej, z ktorej bedzie finansowana WPZiB. Pozycja
ta nosi obecnie nazwg ,,Unia Europejska jako partner globalny”. W zwiazku z ambicjami odegrania
wiodacej roli w polityce migdzynarodowej zwickszono $rodki budzetowe przeznaczone na WPZiB.
Budzet WPZiB wyniesie 50 mld euro, przy czym wydatkowane srodki bgda wzrastaly z kazdym
rokiem, od 6,280 mld euro w 2007 r. do 8,070 mld w 2013 r. Zatem dla calej perspektywy finanso-
wej 2007-2013 wydatki na WPZiB wzrosna do 6% budzetu Unii Europejskiej. Pomiedzy rokiem
2007 a 2013 wydatki wzrosna o 28%". Pozornie wydaje si¢ zatem, ze mamy do czynienia ze znacz-
nymi wzrostami, jednak jezeli wezmiemy pod uwage mocarstwowe ambicje Unii Europejskiej, su-
my te nie wydaja si¢ ani znaczace, ani wystarczajace. Wystarczy wspomnie¢, ze dwie najwigksze
pozycje w budzecie unijnym — polityka regionalna oraz rolnictwo —pochtona wedtug nowej perspek-
tywy finansowej odpowiednio 380 1 371 mld euro.

Celami Unii Europejskiej w zakresie WPZiB jest promowanie stabilno$ci, zapobieganie kon-
fliktom oraz rozwiazywanie sytuacji kryzysowych, zréwnowazony wzrost, walka z bieda, wigksza
spojnos¢ polityki migdzynarodowej. Unia Europejska przewidziata kilka instrumentéw finansowych,
za pomoca ktérych cele WPZiB maja by¢ zrealizowane. Sa to: Instrument przedakcesyjny, Europe;j-
ski instrument partnerstwa i sasiedztwa, Instrument wspotpracy ekonomicznej i na rzecz rozwoju,
Instrument pomocy humanitarnej, Instrument makrofinansowej pomocy oraz Instrument stabiliza-
cji*'. Instrument przedakcesyjny ma zastapi¢ dotychczasowe instrumenty wspomagajace rozwoj
przysztych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, do ktérych naleza PHARE, ISPA i SAPARD*.

W ostatnich latach Unia Europejska finansowata w ramach WPZiB nastgpujace operacje:

e wojskowa operacja w Bosni-Hercegowinie,

misja policyjna w Macedonii,

misja policyjna w Kinszasie (Demokratyczna Republika Kongo),

misja w Iraku,

misja majaca na celu zreformowanie sektora bezpieczenstwa w Demokratycznej Re-
publice Kongo,

cywilno-wojskowa misja w Farfurze (Sudan), wspomagajaca Uni¢ Afrykanska,

e misja monitorujaca w indonezyjskiej prowincji Aceh,

' R H. Ginsberg, op.cit., s. 84.B. Chmiel, op.cit., s. 29-30.

2 K. Sajdak, Negocjacje w sprawie nowej perspektywy finansowej na lata 2007-2013 i ich znaczenie dla Polski, ,,Wspol-
noty Europejskie” 2006, nr 1(170), s. 10-13.

2! http://www.europa.eu.int/scadplus/leg/en/Ivb/134004 . htm.

2 http://www.etuc.org/a/1835.
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e misja w Gruzji®.

Ponadto Unia Europejska aktywnie angazuje si¢ w rozwigzywanie problemoéw dotyczacych
bezpieczenstwa migdzynarodowego w szerszym tego slowa znaczeniu. Przyktadowo finansuje od-
budowg Iraku oraz przeznaczyta srodki finansowe na przeprowadzenie wolnych wyboréw w ramach
przywracania demokracji w Iraku®*. Unia zywo interesuje si¢ takze bliskowschodnim procesem po-
kojowym. Jej dziatania polegaja m.in. na wsparciu finansowym dla wybordéw prezydenckich w Pale-
stynie oraz na zabiegach dyplomatycznych majacych na celu wdrozenie planu pokojowego dla re-
gionu (tzw. Mapa Drogowa), a takzepopieraniu rozwiazania konfliktu izraelsko-palestynskiego po-
przez utworzenie pafistwa palestynskiego wspotzyjacego pokojowo z Izraelem™.

WPZiB Unii Europejskiej i jej finansowanie w Swietle Traktatu Konstytucyjnego

W 2004 r. zakonczono prace nad Konstytucja dla Europy, jednak juz w potowie 2005 r. Traktat
Konstytucyjny uznano za ,,martwy”, co byto zwiazane z odrzuceniem go w referendach we Francji i
Holandii. W tej sytuacji rodzi si¢ pytanie dotyczace celowos$ci analizowania uregulowan Traktatu
Konstytucyjnego, odnoszacych si¢ do WPZiB Unii Europejskiej. W rzeczywisto$ci Traktat Konsty-
tucyjny ma, wedtug czotowych panstw Unii, tak duze znaczenie dla dalszego funkcjonowania orga-
nizacji, ze juz w czerwcu 2006 r. Rada Europejska podjeta decyzje w sprawie podjecia dziatan zmie-
rzajacych do ,rewitalizacji” Konstytucji. Na drugie potrocze 2006 r. przypadta prezydencja finska,
ktora postawila sobie za cel podjecie dziatan w sprawie Traktatu Konstytucyjnego™.

Od tego czasu gremia unijne nie przestaja mowic¢ o potrzebie usprawnienia procesu decyzyjnego
Unii Europejskiej, jezeli organizacja ma sprawnie dziata¢ w warunkach ciagle rosnacego liczebnie
czlonkowstwa. Dla wszystkich jest oczywiste, ze wlasnie Traktat Konstytucyjny przewidywat
usprawnienie procedury decyzyjnej. Przewidywane byly rézne scenariusze dziatan w sprawie Kon-
stytucji. W zwiazku z tym, ze spoteczenstwa Francji i Holandii odrzucity Konstytucje z powodu
niezadowolenia z polityki wewngtrznej swoich rzadéw oraz obaw zwiazanych z rozszerzeniem Unii
Europejskiej’’, proponowano powtérne referenda w sprawie tego samego Traktatu Konstytucyjnego,
liczac na zmiang nastrojow spotecznych we Francji i Holandii. Inna propozycja przewidywata zmia-
n¢ nazwy Traktatu Konstytucyjnego poprzez usunigcie stowa konstytucja. Wreszcie w styczniu 2007
r. premier Niemiec, A. Merkel, przedstawila ambitny plany prezydencji Niemiec w odniesieniu do
Traktatu Konstytucyjnego. Nowy projekt Konstytucji ma by¢ przedstawiony najpézniej do konca
2008 r., przy czym zmiany maja by¢ nieznaczne i nie maja odnosi¢ si¢ do procesu decyzyjnego. A.
Merkel jest za utrzymaniem regulacji dotyczacych WPZiB, przewidzianych w Traktacie Konstytu-
cyjnym, wiacznie z utrzymaniem stanowiska ministra spraw zagranicznych Unii*®. W celu uniknig-
cia problemow zwiazanych z zatwierdzeniem Traktatu Konstytucyjnego w referendum proponuje si¢
tez, aby Traktat Konstytucyjny byt zatwierdzany przez parlamenty panstw cztonkowskich”. Powyz-
sze rozwazania prowadza do wniosku, ze silne dazenie najwigkszych panstw Unii Europejskiej do
usprawnienia funkcjonowania organizacji doprowadzi w koncu do zatwierdzenia Konstytucji dla
Europy przez panstwa czlonkowskie, a obowiazujacy dokument bedzie si¢ r6znil nieznacznie w
stosunku do projektu z 2004 r. odnosnie WPZiB. Z powyzszych wzgledow warto przeanalizowac
uregulowania konstytucyjne dotyczace WPZiB.

2 http://europa.eu/generalreport/en/2005/rg108.htm. Cze$é z wyzej wymienionych operacji zostala juz zakonczona.

?* http://europa.eu/generalreport/en/2005/rg109.htm.

%5 http://europa.eu/generalreport/en/2005/rg110.htm.

26 1. Piotrowski, Przewodnictwo Finlandii w radzie Unii Europejskiej, ,,Wspblnoty Europejskie” 2006, nr 6(175), s. 3.

2 M. Paszynski, Francuskie i holenderskie , nie” — przyczyna, czy nastepstwo kryzysu Unii europejskiej?, ,;Wspolnoty
Europejskie” 2005, nr 6(163), s. 20-22.

%8 Najnowsze sondaze Eurobarometru wskazuja, ze poparcie dla Traktatu Konstytucyjnego we Francji wynosi 56%, a w
Polsce — 63%. Ponad 50% obywateli popiera Traktat Konstytucyjny we wszystkich panstwach cztonkowskich z wyjatkiem
Wielkiej Brytanii, gdzie wynosi ono 40%. Gorzej przedstawia si¢ sprawa z poparciem dla integracji europejskiej, ktore w
najwazniejszych panstwach Unii wynosi odpowiednio: 22% we Francji, 24% w Wielkiej Brytanii oraz 28% w Niemczech.
D. MacShane, An Unhappy Unniversary, ,,Newsweek” 2007, January 22, s. 19.

P A. Moravcsik, No Power to the People, ,,Newsweek” 2007, February 5, s. 21.
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Najwigksze kontrowersje wzbudza stanowisko ministra spraw zagranicznych Unii, ktory ma re-
prezentowac organizacj¢ w stosunkach migdzynarodowych.

Zgodnie z artykutem I11-296 Traktatu Konstytucyjnego:

e Minister spraw zagranicznych Unii, ktory przewodniczy Radzie do Spraw Zagranicznych,
przyczynia sig¢ swoimi propozycjami do wypracowania wspolnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa oraz zapewnia wykonanie decyzji europejskich przyjetych przez Rade Europej-
ska i Rade.

e Minister spraw zagranicznych Unii reprezentuje Uni¢ w zakresie spraw odnoszacych sig¢ do
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Prowadzi dialog ze stronami trzecimi w
imieniu Unii oraz wyraza jej stanowisko w organizacjach mi¢dzynarodowych i na konferen-
cjach migdzynarodowych.

W wykonywaniu swojego mandatu minister spraw zagranicznych Unii jest wspomagany przez

Europejska Stuzbe Dziatah Zewnetrznych™.

Jezeli chodzi o finansowanie WPZiB Unii Europejskiej, to Traktat Konstytucyjny nie narusza
wczesniej obowiazujacych zasady podejmowania decyzji jednomys$lnie w sprawach wojskowych i
obronnych. Oznacza to, ze jezeli jakie§ panstwo czlonkowskie ztozy formalne o§wiadczenie, to ,,nie
jest zobowiazane do wnoszenia wktadu w finansowanie operacji majacych wptyw na kwestie woj-
skowe i obronne”'. Dotyczy to przypadkow wydatkéw niepokrywanych z budzetu Unii. Natomiast
wydatki administracyjne i operacyjne, ktore nie sa zwigzane z kwestiami wojskowymi i obronnymi,
sa pokrywane z budzetu Unii.

Nowoscia sa uregulowania artykutlu I11-313, ustep 3. Traktatu Konstytucyjnego. Dotycza one
szybkiego dostepu do srodkéw finansowych w celu natychmiastowego finansowania misji w ramach
WPZiB. W tym celu ma zosta¢ utworzony fundusz poczatkowy, znajdujacy si¢ w gestii ministra
spraw zagranicznych Unii z upowaznienia Rady.

Wedhug wspomnianego artykutu:

»Rada przyjmuje decyzj¢ europejska ustanawiajaca szczegodlne procedury w celu zapewnienia
szybkiego dostepu do srodkow budzetowych Unii przeznaczonych na natychmiastowe finansowanie
inicjatyw w ramach wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, zwlaszcza dziatan przygoto-
wawczych do misji wymienionych w artykutach 1-41, ustep 1. 1 III-309. Rada stanowi po konsultacji
z Parlamentem Europejskim.

Dziatania przygotowawcze do misji, o ktorych mowa w artykutach [-41, ustep 1. i I1I-309, ktore
nie obciazaja budzetu Unii, sa finansowane z funduszu poczatkowego utworzonego ze sktadek
Panstw Cztonkowskich.

Rada na wniosek ministra spraw zagranicznych Unii przyjmuje wigkszoscia kwalifiko-
wana decyzje europejskie ustanawiajace:

e warunki tworzenia i finansowania funduszu poczatkowego, w szczegélno$ci wysokosé

srodkow przekazywanych funduszowi,

e warunki zarzadzania funduszem poczatkowym,

e warunki kontroli finansowe;.

Jezeli misja zaplanowana zgodnie z artykulem [-41, ustgp 1. i artykutem III-309 nie moze by¢
finansowana z budzetu Unii, Rada upowaznia ministra spraw zagranicznych Unii do wykorzystania
tego funduszu. Minister spraw zagranicznych Unii sktada Radzie sprawozdanie z wykonania tego
upowaznienia’>>.

Zatem w przypadku potrzeby nagtej interwencji w ramach WPZiB minister spraw zagranicz-
nych Unii bedzie miat do dyspozycji $rodki finansowe w postaci funduszu poczatkowego. Uregulo-
wania Traktatu Konstytucyjnego w zakresie WPZiB zmierzaja do ujednolicenia polityki zagranicz-
nej Unii Europejskiej w celu przeksztalcenia Europy w wiodaca sitg polityczna wspotczesnego swia-
ta. Temu samemu celowi sa podporzadkowane uregulowania odnoszace si¢ do finansowania WPZiB
Unii Europejskiej. Znaczne kompetencje przyznane ministrowi spraw zagranicznych Unii oraz

3 Traktat Ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy, op.cit., s. 145.
! Ibidem, s. 153.
32 Ibidem, op cit., s. 153-154.
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utworzenie funduszu poczatkowego maja na celu umozliwienie szybkiej interwencji w réznych re-
gionach $wiata bez potrzeby uruchamiania dtugotrwatej procedury negocjacyjnej w ramach Unii
Europejskie;j.

Zakonczenie

W ostatnich latach WPZiB znajdowata si¢ pod przemoznym wptywem Francji i Niemiec, ktore
postanowity przeksztatci¢ Uni¢ Europejska w swiatowe mocarstwo. Szczegolnie Francja probowata
uzywac zasobow catej Unii do prowadzenia polityki zagranicznej zgodnej ze swoimi interesami oraz
tworzy¢ w ten sposob na arenie miedzynarodowej wrazenie swojej mocarstwowosci> . Problem
przewodnictwa Francji i Niemiec w zakresie WPZiB ujawnit si¢ szczeg6lnie wyraznie podczas ata-
ku Stanéw Zjednoczonych na Irak w 2003 r. W zwiazku z wojna w Zatoce Perskiej Francja i Niem-
cy probowaly wymusi¢ na pozostatych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zdystansowanie
si¢ od polityki Stanéw Zjednoczonych®®. Wola odgrywania roli $wiatowego mocarstwa pociaga za
soba koniecznos¢ znacznych wydatkéw finansowych w skali Unii Europejskiej oraz poszczegélnych
cztonkow organizacji. W tej kwestii trzeba stwierdzi€, ze przewidziane wydatki na WPZiB dla per-
spektywy finansowej na lata 2006-2013 sa zbyt skromne, aby Unia Europejska mogta odegraé role
mocarstwa $wiatowego. Zaplanowane wydatki to okoto 50 mld euro w ciagu calej perspektywy fi-
nansowej. W tym kontek$cie wystarczy wskazaé, ze sama wojna w Iraku kosztowata juz Stany
Zjednoczone kilkaset miliardow dolarow.

Ponadto, mocarstwowos¢ oznacza takze konieczno$¢ uczestniczenia w operacjach przywracania
pokoju, inaczej méwiac — w wojnach. Chodzi tutaj gtéwnie o tzw. interwencje humanitarne w obro-
nie przesladowanej ludnosci oraz interwencje zwigzane z walka z terroryzmem. Obserwujac rze-
czywisto$¢ miedzynarodowa, tatwo zauwazy¢, ze w takich przypadkach Unia Europejska woli ogra-
nicza¢ si¢ do misji policyjnych i udzialu w odbudowie zniszczonych wojna panstw, natomiast ci¢zar
prowadzenia wojny spada na NATO lub Stany Zjednoczone. Zatem budzet przeznaczony na WPZiB
jest zbyt niski, a ponadto brakuje woli politycznej odno$nie zaangazowania Unii Europejskiej w
konflikty zbrojne. Zaangazowanie to jest tym mniej prawdopodobne, ze finansowanie takich opera-
cji nie jest obowiazkowe dla panstw cztonkowskich i w wigkszosci srodki musza by¢ wydatkowane
z budzetéw panstw cztonkowskich, a nie z budzetu unijnego.

Finansowanie WPZiB ma tez wptyw na uklad sil pomigdzy instytucjami Unii Europejskie;j.
W tym zakresie czotowa pozycje zajmuje Rada. Parlament Europejski podejmowat proby zwigksze-
nia swojej roli odno$nie spraw budzetowych w ramach WPZiB, ale proby te nie powiodly si¢. Ozna-
cza to, ze finansowanie WPZiB Unii Europejskiej znajduje si¢ w gestii rzadow panstw czlonkow-
skich, a nie wybranego w demokratycznych wyborach Parlamentu Europejskiego. Rzady panstw
cztonkowskich nie zycza sobie, aby ich suwerenno$¢ w sprawach polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa byla zbytnio ograniczana na rzecz Unii Europejskiej. W zwiazku z tym zadne panstwo czton-
kowskie nie moze zosta¢ zmuszone do finansowania w ramach WPZiB operacji zwigzanych ze
sprawami bezpieczenstwa i obrony. Panstwa, ktore nie chca mie¢ wktadu finansowego w operacje
wojskowe, moga skorzysta¢ z instytucji konstruktywnego wstrzymania si¢ od gtosu, co oznacza, ze
decyzja Unii nie jest blokowana, ale dane panstwo nie bierze udziatu w finansowaniu danej operacji.
Sprawa wyglada podobnie wedtug projektu Traktatu Konstytucyjnego.
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