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Finansowanie wspolnej polityki zagranicznej
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W opracowaniu podjeto prébe udzielenia odpowiedzi na pytania, czy obowigzujgce przepisy
regulacji unijnych dotyczacych finansowania unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
(WPZiB) sq wystarczajaco elastyczne z punktu widzenia realizacji specyficznych i czasowo
istotnych celow tej polityki oraz jak przedstawiajq sie obszary i specyfika finansowania WPZiB.
W obliczu wyzwan stojacych przed UE, w tym réwniez w zwigzku z agresjq Federacji Rosyjskiej
na Ukraine, sposoby i szybkos¢ finansowania WPZiB oraz srodki elastycznosci zwigzane z uru-
chamianiem finansowania tej polityki stanowity przedmiot uwag w opracowaniu w podziale
na wybrane instrumenty finansowania z budzetu ogdlnego UE (ze szczegélnym uwzglednie-
niem Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa) oraz finansowania z funduszy pozabudzetowych

(ze szczegolnym uwzglednieniem Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju).

1. Uwagi wstepne

Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczefistwa (WPZiB) jak
kazda polityka UE wymaga dla swej efektywnosci wlasciwego
finansowania i powigzania cel6w tej polityki z mozliwosciami
budzetu UE. Warto zauwazy¢, podobnie jak przy finansowaniu
pozostatych polityk UE, ze ich finansowanie moze mieé¢ forme
zar6wno budzetows, jak i pozabudzetows. Szczegblny charakter
polityki zagranicznej i bezpieczefistwa wymaga szybkich i ela-
stycznych finansowo dziatan. Zatozenie to jest odzwierciedlone
w art. 41 Traktatu o Unii Europejskiej! oraz w wielu aktach
prawa pochodnego UE.

Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczeistwa UE ma na celu
przede wszystkim rozwigzywanie konfliktéw i poglebianie mie-
dzynarodowego zrozumienia, pomocy humanitarnej i wsp6t-
pracy na podstawie srodkéw dyplomacji i przy poszanowaniu
przepisdéw miedzynarodowych. Celem tej polityki jest utrzy-
manie pokoju, zwiekszanie bezpieczefistwa miedzynarodowego
oraz wspieranie wspOlpracy miedzynarodowej, umacnianie
demokracji i praworzadnosci, poszanowania praw cztowieka
oraz podstawowych swobdd. Istotne dla analiz finansowych
jest, ze w obszarze tej polityki organem decyzyjnym jest Rada
Europejska, a decyzje co do zasady podejmowane s3 jedno-
mySlnie. Zgodnie z art. 24 TUE kompetencje Unii w zakresie

1 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13 — dalej TUE.

WPZiB obejmuja wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i ogét
kwestii dotyczacych bezpieczefistwa Unii, w tym stopniowe
okreslanie wspélnej polityki obronnej, ktéra moze prowadzié
do wspdlnej obrony. Z uwagi na cele tej polityki glownymi
obszarami finansowego wsparcia s3 m.in.: sprawiedliwo$¢
i sprawy wewnetrzne, pomoc humanitarna i ochrona ludnosci,
prawa czlowieka czy wspodtpraca na rzecz rozwoju.

W niniejszym opracowaniu podjeto prébe udzielenia odpo-
wiedzi na pytania, po pierwsze, czy obowigzujgce przepisy regu-
lacji unijnych dotyczacych finansowania unijnej polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa sg wystarczajaco elastyczne z punktu
widzenia realizacji specyficznych i czasowo istotnych celow tej
polityki, po drugie, jak przedstawiajg sie obszary i specyfika
finansowania WPZiB. Czy zatem realizacja celéw tej polityki
jest funkcjonalnie i prawidlowo powigzana z instrumentami
finansowymi stuzacymi ich osigganiu?

W obliczu wyzwan stojacych przed UE w zwigzku z agresja
Federacji Rosyjskiej na Ukraing sposoby i szybko$¢ finansowania
WPZiB oraz $rodki elastycznosci zwigzane z uruchamianiem
finansowania tej polityki stanowig przedmiot uwag w niniej-
szym opracowaniu w podziale na wybrane (z uwagi na objeto$¢
opracowania) instrumenty finansowania z budzetu og6lnego UE
(ze szczegdlnym uwzglednieniem Instrumentu Sgsiedztwa) oraz
finansowania z funduszy pozabudzetowych (ze szczegdlnym
uwzglednieniem Instrumentu Pokoju). W szczegdlnosci chodzi
tu o dogmatycznoprawng odpowiedZ na pytanie, czy istniejace
i stworzone prawnofinansowe instrumenty wsparcia tworzg
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realng szanse na szybkie i elastyczne finansowanie wspotcze-
snych wyzwan i urzeczywistnianie celéw WPZiB.

2. Podstawy prawne, sposoby i instrumenty
finansowania wspolnej polityki zagraniczne;j
i bezpieczenstwa Unii Europejskiej

Dla udzielenia odpowiedzi na postawione pytania istotne
sa skltadniki pojecia ,,wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czehstwa”, ktore wyrazane jest przez normatywnie okreslone
cele tej polityki.

Dla identyfikowania celéw WPZiB znaczenie ma zwlasz-
cza art. 21 ust. 2 TUE, w ktérym uregulowano cele polityk
i dzialan zewnetrznych we wszelkich dziedzinach stosunkéw
mi¢dzynarodowych UE, do ktérych naleza: ochrona wartosci,
podstawowych intereséw, bezpieczefistwa, niezaleznosci i inte-
gralnoéci UE; umacnianie i wspieranie demokracji, pahstwa
prawnego, praw cztowieka i zasad prawa migdzynarodowego;
utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie
bezpieczefistwa miedzynarodowego zgodnie z celami i zasa-
dami Karty Narodéw Zjednoczonych?, jak réwniez z zasadami
Aktu koficowego z Helsinek® oraz celami Karty Paryskiej*,
w tym z celami i zasadami dotyczacymi granic zewnetrznych;
wspieranie trwalego rozwoju gospodarczego i spolecznego
oraz §rodowiskowego krajéw rozwijajacych sie, przyjmujac
za nadrzedny cel likwidacje ubéstwa; zachecanie wszystkich
krajéw do integracji w ramach gospodarki $wiatowej, miedzy
innymi droga stopniowego znoszenia ograniczen w handlu
miedzynarodowym; przyczynianie si¢ do opracowywania mie-
dzynarodowych §rodkéw stuzacych ochronie i poprawie stanu
Srodowiska oraz zréwnowazonego zarzadzania §wiatowymi
zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia trwatego rozwoju;
niesienie pomocy narodom, krajom i regionom dotknietym
kleskami zywiolowymi lub katastrofami spowodowanymi przez
cztowieka; oraz wspieranie systemu miedzynarodowego opar-
tego na silniejszej wspotpracy wielostronnej i na dobrych rza-
dach na poziomie $wiatowym.

Warto jednak zauwazy¢, ze na podstawie wskazanych celow
UE (Rada Europejska), zgodnie z art. 22 TUE, okreSla strate-
giczne interesy i cele UE, konkretyzujagc normatywnie wyra-
zone cele. Decyzje Rady Europejskiej w sprawie strategicznych
intereséw i celéw Unii dotycza WPZiB oraz innych dziedzin
odnoszacych sie do dziatafi zewnetrznych Unii. Decyzje te moga
dotyczy¢ stosunkéw Unii z okreS§lonym krajem lub regionem
lub okreSlonego tematu. OkreSlajg one ich czas trwania oraz
§rodki, ktére majg zostaé¢ udostepnione przez Unig i pahstwa
cztonkowskie.

Cele globalnej strategii UE w zakresie WPZiB koncentrujg sie
wokot pigciu ogdlnych priorytetéw zatwierdzonych przez Rade
28.06.2016 r. Naleza do nich: po pierwsze, priorytet zwigzany
z bezpieczefistwem i obrong, w tym realizacjg globalnej strategii
w dziedzinie bezpieczefistwa i obrony; po drugie, budowanie
odpornosci pafistw i spoleczenistw, ukierunkowane na regiony
otaczajace UE; po trzecie, zintegrowane podejscie do sytuacji
konfliktowych i kryzysowych; po czwarte, tady regionalne

2 Dz.U.z 1947 r. Nr 23, poz. 90 ze zm.

3 Https://www.osce.org/files/f/documents/5/c/39501.pdf (dostep:
29.08.2022 r.).
4 Https://www.osce.org/files/f/documents/0/6/39516.pdf (dostep:

29.08.2022 r.).

oparte na wspolpracy; po piate, fad $wiatowy oparty na zasa-
dach’. Celem globalnej strategii jest takze zapewnienie UE
wiekszej skutecznosci w mierzeniu sie m.in. z bezpieczefistwem
energetycznym, migracjg, zmianami klimatu, ekstremizmem czy
zagrozeniami hybrydowymi.

Jak wiadomo, WPZiB UE ma swoje liczne stabosci, bedac
wypadkowg ksztattu przepiséw unijnych oraz réznych poli-
tyk migdzyrzadowych panstw czlonkowskich® oraz potrzebne;j
tu zasadniczo jednomy$lno$ci w dziataniach pafistw, co m.in.
przeklada si¢ réwniez na postanowienia dotyczace finansowania
te polityki’.

Cele WPZiB podlegaja finansowaniu w ramach budzetu UE
oraz finansowaniu pozabudzetowemu, realizowanemu przez
poszczegblne pafistwa cztonkowskie.

Z finansowego punktu widzenia najistotniejszym postano-
wieniem jest jednak art. 41 TUE. Zasadg jest, ze realizacja
WPZiB nastepuje przy wykorzystaniu §rodkéw z budzetu UE,
przy czym wydatki operacyjne ponoszone w zwigzku z wyko-
nywaniem tej polityki pokrywane s3 z budzetu UE, z wyjat-
kiem tych wydatkéw, ktére przypadaja na operacje majace
wplyw na kwestie wojskowe i polityczno-obronne, oraz tych
przypadkéw, w ktérych Rada jednomySlnie postanowi inaczej.
Obok zatem pokrywania wydatkéw przewidzianych na polityke
zagraniczng i bezpieczefistwa z budzetu UE, réwniez panstwa
cztonkowskie moga ponosic te wydatki wedtug kryterium PKB
brutto, chyba ze Rada jednomyslnie postanowi inaczej. Wydatki
administracyjne ponoszone przez instytucje w zwiazku z poli-
tyka zagraniczng i bezpieczefistwa sg pokrywane z budzetu UE.
Z kolei panistwa cztonkowskie, ktére ztozyty formalne oswiad-
czenie na podstawie art. 31 ust. 1 ak. 2 TUE, nie s zobowigzane
do wnoszenia wktadu w finansowanie operacji majacych wptyw
na kwestie wojskowe lub polityczno-obronne.

Jak pokazuje aktualna sytuacja zwigzana z agresja Rosji
na Ukrainie, szczegélnie istotne sg zasady elastycznosci i szyb-
kosci zarzadzania unijnymi Srodkami finansowymi. Traktat
o Unii Europejskiej daje podstawy do przyjmowania w drodze
decyzji szczegblnych procedur w celu zagwarantowania szyb-
kiego dostepu do $rodkéw budzetowych UE przeznaczonych
na natychmiastowe finansowanie inicjatyw w ramach WPZiB,
a zwlaszcza dziatan przygotowawczych do misji, ktére moga
by¢ podjete na podstawie art. 42 ust. 1i art. 43 TUE. Dziatania
przygotowawcze moga by¢ finansowane z budzetu UE albo
z funduszu poczatkowego utworzonego ze sktadek panstw
cztonkowskich. Jezeli misja zaplanowana zgodnie z art. 42
ust. 11 art. 43 TUE nie moze by¢ finansowana z budzetu UE,
Rada upowaznia wowczas wysokiego przedstawiciela do wyko-
rzystania tego funduszu. Wysoki Przedstawiciel sktada Radzie
sprawozdanie z wykonania tego upowaznienia.

5 Hittps://www.eeas.europa.ecu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf
(dostgp: 29.08.2022 r.) oraz globalna strategia trzy lata p6zniej: https://
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/eu_global_strategy 2019.pdf
(dostep: 29.08.2022 r.).

6 Szerzej G. Butler, Constitutional Law of the EU’s Common Foreign and
Security Policy. Competence and Institutions in External Relations, Oxford—
London 2019, s. 47 i n.

7 Tak stusznie F. Nelli Feroci, Reactions to the Commission’s Proposals on
the Financing of Migration and Foreign Policy [w:] EU Financing for next
decade. MFF 2021-2027 and Next Generation EU, red. B. Laffan, A. De
Feo, Florence 2020, s. 189 i n. Zob. tez P. Koutrakos, Judicial Review in the
EU’s Common Foreign and Security Policy, ,International and Comparative
Law Quarterly” 2018/1, s. 1-35.
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To Rada jest takze organem kompetentnym w zakresie podej-
mowania decyzji ustanawiajgcych warunki: tworzenia i finan-
sowania funduszu poczatkowego, w szczegdlnosci wysokosé
srodkoéw przekazywanych funduszowi; zarzadzania funduszem
poczatkowym; warunki kontroli finansowe;j.

Podzial na budzetowe i pozabudzetowe finansowanie celéw
WPZiB ma znaczenie nie tylko porzadkujace i informacyjne, lecz
takze jest wazne dla zarzadzania i kontroli okreslonych §rodkéw
finansowych, funduszy czy instrumentéw wsparcia finansowego.
Og6lna zasadg jest, ze do budzetu ogdlnego UE nalezy stosowaé
rozporzadzenie finansowe 2018/10468. Wyrazona w art. 7 roz-
porzadzenia 2018/1046 zasada jednoSci i rzetelnosci budzetowej
pomaga w dookreSleniu zakresu budzetu ogélnego UE poprzez
dokonkretyzowanie, ze w budzecie na kazdy rok budzetowy
prognozowane s3 i zatwierdzane wszystkie dochody i wydatki
uznane za niezbedne dla Unii, a budzet ogblny obejmuje:
dochody i wydatki Unii, tacznie z wydatkami administracyjnymi
wynikajacymi z wykonania postanowief Traktatu o Unii Euro-
pejskiej odnoszacych sie do WPZiB, a takze tacznie z wydatkami
operacyjnymi poniesionymi przy wykonywaniu tych postano-
wiefi w przypadku, gdy s3 one pokrywane z budzetu.

Elementy i cele WPZiB z punktu widzenia analizy wieloletnich
ram finansowych, zgodnie z rozporzadzeniem 2020/2093°, znaj-
duja sie w roznych obszarach budzetowego wsparcia finansowego.
Sposréd 7 gléwnych obszardw na szczegdlng uwage zastuguja
zwlaszcza: bezpieczefistwo i obrona oraz sgsiedzi i $wiat, jak tez
migracja i zarzadzanie granicami'’. To wtasnie w ramach obszaru
»Sasiedzi i $wiat” oraz dedykowanemu dla realizacji tego obszaru
Instrumentu Sgsiedztwa oraz Wspdtpracy Miedzynarodowej
i Rozwojowej okreslono gléwne priorytety dziatan zewnetrz-
nych UE na lata 2021-2027"!. Warto wskazaé, ze Instrument
Sasiedztwa, ktorego budzet wynosi prawie 80 mld euro (art. 6 roz-
porzadzenia 2021/947), taczy dziesie¢ odrebnych instrumentow
i funduszy istniejgcych w wieloletnich ramach finansowych (WRF)
na lata 2014-2020, a takze Europejski Fundusz Rozwoju, ktéry
do tej pory pozostawal poza budzetem og6lnym UE.

Celem ogdlnym Instrumentu Sgsiedztwa, stanowigcym pro-
gram na potrzeby WRE, jest umacnianie i propagowanie warto-
Sci, zasad i podstawowych intereséw Unii na catym $wiecie oraz
dazenie do realizacji celow i zasad dzialafi zewnetrznych Unii
okreSlonych w art. 3 ust. 5 oraz art. 8 i 21 TUE, czyli utrzymanie

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1046 z 18.07.2018 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego
Unii (Dz.Urz. UE L 193, s. 1, ze zm.) — dalej rozporzadzenie 2018/1046
(tzw. rozporzadzenie finansowe).

9 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2020/2093 z 17.12.2020 r. okreSlajace
wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027 (Dz.Urz. UE L 433],s. 11)
- dalej rozporzadzenie 2020/2093.

10 Wskazane obszary s3 szczegdlnie istotne dla realizacji celow WPZiB
i w poréwnaniu do wcze$niejszych wieloletnich ram finansowych (WRF)
mozna tu odnotowaé pewne zmiany zaréwno jako$ciowe (wzmocnienie
priorytetow), jak i iloSciowe (zwigkszenie nakladéw), niemniej nadal poja-
wiajg sie stuszne uwagi o potrzebie wzmocnienia polityk w tych obszarach;
szerzej na ten temat zob. F. Nelli Feroci, Reactions..., s. 161 1in.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 2 9.06.2021 r.
ustanawiajgce Instrument Sgsiedztwa oraz Wsp6tpracy Miedzynarodowej i Roz-
wojowej — Globalny Wymiar Europy, zmieniajace i uchylajace decyzje Parla-
mentu Europejskiego i Rady nr 466/2014/UE oraz uchylajace rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1601 i rozporzadzenie Rady
(WE, Euratom) nr 480/2009 (Dz.Urz. UE L 209, s. 1) - dalej rozporzadzenie
2021/947. Rozporzadzenie ustanawia Instrument Sgsiedztwa oraz Wspotpracy
Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny Wymiar Europy, w tym Europejski
Fundusz na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju Plus (EFZR+) oraz gwarancje
na dziatania zewnetrzne, na okres obowigzywania WRF na lata 2021-2027.

1

—

pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie bezpieczen-
stwa miedzynarodowego zgodnie z art. 21 ust. 2 lit. ¢ TUE.
Co wazne, instrument ten uwzglednia potrzebe koncentracji
na strategicznych priorytetach, zaréwno pod wzgledem geogra-
ficznym: panstwa objete polityka sasiedztwa i pafistwa Afryki,
a takze pafistwa w sytuacji niestabilnosci i bedgce w potrzebie,
jak tez pod wzgledem tematycznym: bezpieczefistwo, migracja,
zmiana klimatu i srodowisko oraz prawa cztowieka i demo-
kracja. Na uwage zasluguja tu postanowienia, zgodnie z kté-
rymi pomoc finansowa moze by¢ realizowana do budowania
zdolno$ci podmiotéw wojskowych w krajach partnerskich
(art. 9 rozporzadzenia 2021/947) czy stusznie przewidziana
rezerwa na nowe wyzwania i priorytety (art. 17 rozporzadze-
nia 2021/947) oraz finansowanie wspotpracy transgranicznej
(art. 22 rozporzadzenia 2021/947). Dzieki analizie postano-
wieni tego rozporzadzenia mozna sformutowaé wniosek o sto-
sunkowo dobrym uregulowaniu zasady szybkosci reagowania
finansowego, poniewaz w wielu miejscach tego rozporzadzenia
rezygnuje sie z ogélnych procedur na rzecz szybkiego i bar-
dziej elastycznego reagowania w sytuacjach nadzwyczajnych
czy stosowaniu Srodkéw specjalnych pomocy (np. art. 26 roz-
porzadzenia 2021/947) przy jednoczesnym zachowaniu kontroli
nad wydatkowanymi srodkami. Przewiduje sie takze mozliwos¢
wnoszenia wkladéw finansowych na rzecz gwarancji na dziatania
zewnetrzne przez pafistwa cztonkowskie, a takze przez pafistwa
trzecie i inne osoby trzecie (art. 37 rozporzadzenia 2021/947).

Do tego budzetowego instrumentu stosuje sie rozporzadzenie
finansowe 2018/1046, a kontrola wykonania budzetu moze by¢
realizowana przez Trybunal Obrachunkowy, Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) czy Prokurature
Europejskg oraz instrumenty mechanizmu warunkowosci.

W obowiazujacej perspektywie finansowej 2021-2027 kolej-
nym instrumentem prawa pochodnego stuzacym finansowaniu
celéw analizowanej polityki jest rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z 24.06.2021 r. ustana-
wiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybac-
kiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migragji i Inte-
gracji'?, Funduszu Bezpieczenistwa Wewnetrznego i Instrumentu
Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Poli-
tyki Wizowej*. Instrumentami finansowego wsparcia celéw
WPZiB s3 zatem réwniez FAMI, FBW i IZGW*,

12 FAMI przyczynia sie do: zarzadzania migracja, wdrazania, wzmacniania
i rozwoju wspdlnej polityki azylowej, realizacji wspdlnej polityki imi-
gracyjnej, zgodnej z dorobkiem prawnym Unii oraz miedzynarodowymi
zobowigzaniami Unii i pafistw cztonkowskich wynikajacymi z instrumen-
tow miedzynarodowych, ktorych s3 stronami. Budzet catkowity na lata
2021-2027 wynosi 9,88 mld euro.

13 Dz.Urz. UE L 231, s. 159 - dalej rozporzadzenie 2021/1060. Fundusz Zin-
tegrowanego Zarzadzania Granicami sktada sie z dw6ch komponentow:
instrumentu na rzecz zarzadzania granicami i wiz (IZGW) oraz instrumentu
na rzecz sprzetu do kontroli celnej (CCEI). IZGW ma na celu zarzadzanie
granicami na granicach zewnetrznych i wsparcie wspdlnej polityki wizowej.
Budzet [ZGW na lata 2021-2027 wynosi 7,39 mld euro.

14 Trzeba jednak zauwazy¢, ze na mocy art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 2021/1060
rozporzadzenie to nie ma zastosowania do komponentu ,,Zatrudnienie
i innowacje spofeczne” w ramach EFS+ ani do komponentéw EFMRA,
FAMI, FBW oraz IZGW wdrazanych w ramach zarzadzania bezposredniego
lub posredniego, z wyjatkiem pomocy technicznej z inicjatywy Komisji.
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Do rozporzadzenia 2021/1060 majg zastosowanie horyzon-
talne zasady finansowe przyjete przez Parlament Europejski
i Rade na podstawie art. 322 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej® i ustanowione w rozporzadzeniu 2018/1046.
W stosowanych tu bezposrednio zasadach rozporzadzenia
2018/1046 okreslono w szczegdlno$ci procedure uchwalania
i wykonywania budzetu Unii w drodze dotacji, zaméwien,
nagrdd, zarzadzania poSredniego, instrumentéw finansowych,
gwarangji budzetowych, pomocy finansowej oraz zwrotu kosz-
tow poniesionych przez ekspertéw zewnetrznych, a takze prze-
widziano kontrole odpowiedzialnosci podmiotéw upowaz-
nionych do dziataf finansowych. Nalezy podkreslié, ze zasady
przyjete na podstawie art. 322 TFUE slusznie obejmujg takze
ogolny system warunkowosci stuzacy ochronie budzetu Unii.

W motywie 9 rozporzadzenia 2021/1060 zauwazono, ze aby
»przyczynié sie do realizacji unijnych priorytetéw, nalezy skon-
centrowaé wsparcie z Funduszy na ograniczonej liczbie celow
polityki zgodnie z wlasciwymi dla poszczegdlnych Funduszy
zadaniami i ich celami okres$lonymi w Traktacie”. Cele polityki
w odniesieniu do FAMI, FBW i IZGW okreslono w odpowied-
nich rozporzadzeniach dotyczacych poszczegblnych funduszy.

Potrzebng elastyczno$¢é wspieraja nastepujace przybli-
zone ponizej uregulowania, m.in.: art. 15 rozporzadzenia
2021/1060, zgodnie z ktérym warunek podstawowy dotyczacy
narzedzi i zdolnosci w zakresie skutecznego stosowania zasad
pomocy paistwa nie ma zastosowania do programéw wspie-
ranych z FAMI, IZGW i FBW}; oraz art. 19 ust. 17 rozporza-
dzenia 2021/1060, dotyczacy $rodkéw taczacych skuteczno$é
Funduszy z nalezytym zarzadzaniem gospodarczym, ktorego
postanowien nie stosuje si¢ do programéw ESF+, FAMI, IZGW,
FBW ani Interreg. Artykut ten dotyczy mozliwosci zawieszenia
catosci lub czesci zobowigzan lub ptatnosci do co najmniej
jednego programu panstwa cztonkowskiego w przypadku, gdy
Rada stwierdzi, zgodnie z art. 126 ust. 8 lub 11 TFUE, ze dane
pafistwo cztonkowskie nie podjeto skutecznych dziatan, aby
skorygowa¢ nadmierny deficyt, chyba ze Rada stwierdzi istnie-
nie znacznego pogorszenia koniunktury gospodarczej w strefie
euro lub w calej Unii w rozumieniu art. 3 ust. § i art. § ust. 2
rozporzadzenia nr 1467/97'¢. Cheé zapewnienia wiekszej ela-
styczno$ci dla finansowania WPZiB stusznie wylacza fundusze
stuzace rowniez finansowaniu celéw tej polityki ze stosowania
art. 19 rozporzadzenia 2021/1060.

Kolejnym instrumentem stuzacym zwiekszeniu elastycznosci
jest art. 20 rozporzadzenia 2021/1060, w ktérym przewidziano
srodki tymczasowe dotyczace wykorzystania funduszy w odpo-
wiedzi na wyjatkowe lub nadzwyczajne okolicznosci. Chodzi
o sytuacje, gdy Rada stwierdzi wystgpienie nadzwyczajnego
zdarzenia pozostajgcego poza kontrolg co najmniej jednego
pafistwa cztonkowskiego, ktdre to zdarzenie ma znaczny wptyw
na sytuacje finansowg sektora instytucji rzgdowych i samorza-
dowych, lub znaczne pogorszenie koniunktury gospodarczej
w strefie euro lub w catej Unii. Istnieje woéwczas mozliwosé
np. zwiekszenia ptatnosci dla danego panstwa cztonkowskiego,
co obejmuje réwniez fundusze stuzace finansowaniu celow
WPZiB.

15 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47 — dalej TFUE.

16 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 2 7.07.1997 r. w sprawie przyspie-
szenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu (Dz.Urz. WE L 209,
s. 6).

Odrebnosci w kierunku zmniejszania wymogéw treSciowych
dla FAMI, FBW, IZGW wystepuja rowniez przy treci obligato-
ryjnej programéw, zgodnie z art. 22 rozporzadzenia 2021/1060.
W rozporzadzeniach w sprawie FAMI, FBW i IZGW mozna
ustanowi¢ szczegbtowe przepisy dotyczace weryfikacji zarzad-
czych majace zastosowanie w przypadku, gdy beneficjentem
jest organizacja miedzynarodowa — art. 74 ust. 3 rozporzadze-
nia 2021/1060, podobnie na gruncie art. 79 rozporzadzenia
2021/1060 moze by¢ przy audycie operacji.

Ponadto w rozporzadzeniu 2018/1046 przewidziano pomoc
finansowg na rzecz panstw cztonkowskich czy nawet panstw
trzecich, ktéra przybiera formy: pozyczki, linii kredytowej
lub jakiegokolwiek instrumentu uznanego za odpowiedni
do zapewnienia skutecznosci wsparcia. Podobnie w art. 51 roz-
porzadzenia 2018/1046 elastyczno$¢ budzetowa UE w postaci
rezerwy na pomoc nadzwyczajng przewidziano w sekcji budzetu
dotyczacego Komisji Europejskiej. Wykonywanie finansowania
WPZiB z budzetu UE moze tez nastgpié przy wykorzystaniu
metody zarzadzania poSredniego z udzialem pafstw trzecich,
woéwczas — jak reguluje art. 158 rozporzadzenia 2018/1046
— w umowie w sprawie finansowania okreSla sie m.in. role
i obowigzki pafistwa trzeciego i Komisji w procesie wykonywa-
nia Srodkéw finansowych. Z kolei w art. 234 rozporzadzenia
2018/1046 przewidziano mozliwo$¢ utworzenia unijnych fun-
duszy powierniczych na rzecz dzialan zewnetrznych na potrzeby
dzialan w sytuacjach nadzwyczajnych oraz dziataf podejmowa-
nych w nastepstwie takich sytuacji dla reagowania na kryzysy.

Instrumentem finansowego wsparcia realizacji celow WPZiB
moze staé sie takze Rezerwa na rzecz solidarno$ci i pomocy
nadzwyczajnej, zgodnie z art. 9 rozporzadzenia 2020/2093
okreslajacego wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027.
Uregulowane w art. 9 tego rozporzadzenia potencjalne
obszary wsparcia finansowego obejmujg takze cele wspiera-
jace przeciez WPZiB, skoro m.in. wskazuje sie, ze rezerwa
moze by¢ wykorzystywana do szybkiej reakgji ,,na okreslone
nadzwyczajne potrzeby w Unii lub w pafistwach trzecich [...],
a takze w sytuacjach szczegdlnej presji na zewnetrznych gra-
nicach Unii wynikajacej z przeplywéw migracyjnych”. Srodki
na te rezerwe zapisuje sic w budzecie og6élnym UE jako $rodki
rezerwowe.

Warto takze wskazaé na uregulowany w rozporzadzeniu
2020/2093 og6lny instrument budzetu UE (tzw. instrument
elastycznos$ci) wykorzystywany na finansowanie w danym
roku budzetowym, okreslonych nieprzewidzianych wydatkéw
w Srodkach na zobowigzania i odpowiadajacych im §rodkach
na platnosci, ktérych to wydatkéw nie mozna sfinansowaé
w ramach putapéw dostepnych w jednym lub wiekszej liczbie
innych dziatow.

Nowoscig w WRF na lata 2021-2027 jest Europejski Fun-
dusz Obrony (EFO), przeznaczony na finansowanie wsp6lnych
badan w dziedzinie obronnosci, a 5,3 mld euro na wspélne pro-
jekty z zakresu rozwijania zdolnosci, stanowigce uzupetnienie
wktadéw krajowych. Fundusz ten ukierunkowany jest na inten-
syfikowanie wspdtpracy miedzy unijnymi firmami i organiza-
cjami badawczymi w zakresie badaf i rozwoju nowoczesnych
technologii obronnych i sprzetu obronnego?.

17 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/697
z 29.04.2021 r. ustanawiajace Europejski Fundusz Obrony i uchylajace
rozporzadzenie (UE) 2018/1092 (Dz.Urz. UE L 170, s. 149).
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Warto dodaé, ze UE przeznaczy ok. 17 mld euro z unijnych
funduszy na pomoc uchodZcom'®, poniewaz Rada przyjeta
zmiany w rozporzadzeniu w sprawie dziatania polityki spoj-
nosci na rzecz uchodzcoéw w Europie (CARE)". Zreszta trzeba
zauwazy(, ze finansowanie polityki migracyjnej odbywa sie
obecnie przy wykorzystaniu inwestycji w ramach programéw
polityki spdjnosci ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spolecznego, rowniez
w ramach dodatkowych zasobéw Wsparcia na rzecz odbudowy
shuzacej spojnosci oraz terytoriom Europy, czyli REACT-EU,
jednego z najwiekszych unijnych programéw inwestycji publicz-
nych, niwelujacego skutki pandemii®. Dofinansowane mogg
by¢ tu m.in. dziatania w obszarach zdrowia, edukacji, zatrudnie-
nia czy rozpoczecia dzialalno$ci gospodarczej. Paistwa czlon-
kowskie mogg przekierowac pozostate zasoby w ramach swo-
ich programéw na dziatania majace sprosta¢ tym wyzwaniom
migracyjnym, w tym rowniez nieprzydzielone §rodki z polityki
spojnosci w okresie budzetowym 2014-2020.

Kolejng mozliwo$é objecia wsparciem finansowym polega-
jacym na dostarczaniu zywnosci i podstawowej pomocy mate-
rialnej ofiarom agres;ji zbrojnej Federacji Rosyjskiej, w tym
obywatelom panstw trzecich, stwarza Europejski Fundusz
Pomocy Najbardziej Potrzebujacym (FEAD), ktéry moze byé
uzupelniany transferami finansowymi z REACT-UE.

Istota CARE jest stosunkowo elastyczna i szybka mozliwo§¢
przekwalifikowania i udostepnienia Srodkéw z polityki spojno-
$ci panstwom cztonkowskim goszczacym uchodzcdw.

Postanowiono réwniez udostepni¢ dla wskazanych celéw
polityki migracyjnej niewykorzystane kwoty z funduszy spraw
wewnetrznych na lata 2014-2020 oraz umozliwié¢ pafistwom
UE i wszelkim darczyficom wnoszenie dodatkowych wkta-
déw w ramach Funduszu Azylu, Migracji i Integracji na lata
2021-2027.

Finansowanie celéw WPZiB, w tym zwlaszcza na Ukrainie,
nastepuje rowniez m.in. w ramach Europejskiego Instrumentu
na rzecz Pokoju. Instrument ten zostal przyjety na mocy decyzji
Rady 2021/509%. Jest to jednak pozabudzetowy instrument finan-
sowania??, gdyz finansowany jest przez pafstwa czlonkowskie

18 Https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2022/04/04/
ukraine-council-unlocks-17-billion-of-eu-funds-to-help-refugees/ (dostep:
29.08.2022 r.).

19 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/562
z 6.04.2022 r. zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013 i (UE)
nr 223/2014 w odniesieniu do dziatafi polityki spojnosci na rzecz uchodz-
c6w w Europie (CARE) (Dz.Urz. UE L 109, s. 1) — dalej rozporzadzenie
2022/562.

20 Trzeba podkreslié, ze w szczegdlnoéci REACT-UE zawiera $rodki elastyczno-
$ci w odniesieniu do zapewniania wsparcia z funduszy. Stusznie zauwazono
réwniez potrzebe zwickszenia elastycznosci w rozporzadzeniu zmieniajacym
CARE (m.in. wydatki na operacje maja by¢ kwalifikowalne od daty rozpocze-
cia agresji zbrojnej, uproszczenie wymog6w dotyczacych sprawozdawczodci,
poziom wspoétfinansowania w wysoko$ci 100%), jezeli chodzi o korzystanie
z zasobéw EFRR, EFS i FEAD nalezacych do wieloletnich ram finansowych
na lata 2014-2020, ze wzgledu na pilng potrzebe sprostania wyzwaniom
migracyjnym wynikajacym z agresji zbrojnej Federacji Rosyjskiej przeciwko
Ukrainie — zob. m.in. motyw 3 rozporzadzenia 2022/562.

21 Decyzja Rady (WPZiB) 2021/509 z 22.03.2021 r. w sprawie ustanowenia
Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju oraz uchylenia decyzji (WPZiB)
2015/528 (Dz.Urz. UE L 102, s. 14). Pulap finansowy przeznaczony na reali-
zacje tego instrumentu w latach 2021-2027 wynosi 5,692 mld euro w cenach
biezacych. Wktady pafistw sg tu okre$lane na podstawie DNB brutto.

22 European Commission, Europdische Friedensfazilitdt: ein auflerbudgetirer
EU-Fonds fiir die Friedensforderung und die Stirkung der internationalen
Sicherheit, Luxembourg 2018, passim.

w ramach WPZiB?. Stanowi zarazem jeden z istotniejszych
przykladéw pozabudzetowego finansowania polityki unijnej,
w tym przypadku objetej celami WPZiB. Ma on w zalozeniu
realizowa¢ cele zapobiegania konfliktom, budowania pokoju
oraz zwiekszania bezpieczefistwa miedzynarodowego, w przy-
padkach, w ktérych zgodnie z art. 41 ust. 2 TUE wydatki opera-
cyjne wynikajace z tych dziatan nie s3 pokrywane z budzetu UE.
Putap finansowy przeznaczony na realizacje Instrumentu w latach
2021-2027 wynosi 5692 mld euro.

Za pomocg $rodkéw finansowych mozna w ramach tego
instrumentu finansowa¢ dzialania operacyjne o skutkach woj-
skowych czy obronnych w ramach WPZiB, wspierajacych dzia-
tania majace na celu wzmocnienie zdolnosci pafistw trzecich
oraz organizacji regionalnych i miedzynarodowych.

Instrument na rzecz Pokoju finansuje dziatania zewnetrzne
majace skutki wojskowe lub obronne i pozwala UE wspieraé
kraje partnerskie w wojskowych operacjach pokojowych?*.
W ramach Instrumentu nie s3 finansowane zdolnosci, ktére
s3 finansowane z budzetu Unii. Finansowanie wszelkich dziatan
w ramach Instrumentu wymaga wcze$niejszego przyjecia przez
Rade, stanowigcg jednomyslnie, podstawowego aktu praw-
nego ustanawiajacego takie dziatanie. Instrument ten rozszerzyl
0d 2021 r. wczesniejsze instrumenty finansowe w tej dziedzinie,
tzn. mechanizm Athena i Instrument na rzecz Pokoju w Afryce?®.

Istotg kazdego pozabudzetowego instrumentu finansowego
jest z jednej strony potrzeba szybkiego reagowania na pojawia-
jace sie wyzwania, z drugiej — ograniczenie nadmiernych for-
malizméw i procedur zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw
unijnych na cele WPZiB. Nowoscig wprowadzang na mocy tego
instrumentu jest finansowe wsparcie krajow partnerskich sprze-
tem, pomocg czy infrastrukturg wojskowa?®. Pozabudzetowe
finansowanie to konieczno$¢ tworzenia odrebnego budzetu
dla — w tym przypadku — Europejskiego Instrumentu na rzecz
Pokoju oraz szczegblnych zasad zarzadzania i kontrolowania
wydatkéw. Odrebnosci te wyrazajg sie m.in. w koniecznosci:
przyjmowania przez Komitet Instrumentu rocznego budzetu
Instrumentu i budzetéw korygujacych, przy uwzglednia-
niu kwoty odniesienia dla kazdej operacji i kazdego $rodka
pomocy; zatwierdzenia przez Komitet Instrumentu rocznego
sprawozdania finansowego i udzielenia administratorom
i kazdemu dowddcy operacji absolutorium w sprawach pod-
legajacych ich odnos§nym kompetencjom; powotania admini-
stratora i ksiegowego Instrumentu o mocnych kompetencjach

23 Zgodnie z motywem 19 120 decyzji 2021/509 instrument finansowany jest
jako pozycja pozabudzetowa poza WRE, za pomocg wktadéw od pafistw
cztonkowskich wedtug klucza podziatu opartego na dochodzie narodowym
brutto. W przypadku jednak gdy panstwo czlonkowskie wstrzymato sie
od glosu w sprawie przyjecia danego Srodka pomocy i ztozyto formalne
o$wiadczenie na podstawie art. 31 ust. 1 ak. 2 TUE z uwagi na to, ze dany
$rodek umozliwia dostawe sprzetu wojskowego lub platform wojskowych
o $mierciono$nej sile, nie bierze ono udzialu w pokrywaniu kosztow tego
$rodka, a wnosi dodatkowg kwote na rzecz $srodkéw pomocy innych niz
te, ktore dotycza takiego sprzetu lub takich platform.

24 Instrument tworzy dwa filary finansowe: filar operacyjny (wspdlne koszty
misji i operacji o skutkach wojskowych oraz obronnych) i filar srodkow
pomocy (na rzecz pafistw trzecich i organizacji miedzynarodowych).

25 V. Lilyanova, Understanding EU financing for external action, Brussels 2021,
s.91n.

26 Szerzej na temat celéw tego instrumentu finansowego zob. A. Koziol,
Europejski instrument na rzecz pokoju-nowa inicjatywa UE w dziedzinie bez-
pieczeristwa, https://pism.pl/publikacje/Europejski_Instrument na_rzecz_
Pokoju__ nowa_inicjatywa UE_w_dziedzinie_bezpieczenstwa (dostep:
29.08.2022 r.).
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finansowo-budzetowych. W decyzji wprowadzono jednak
przede wszystkim odrebny rozdzial dotyczacy zasad, struk-
tury, przesunieé i konstruowania budzetu Instrumentu i budze-
tow korygujacych (art. 17-24 decyzji 2021/509). Elastycznos¢
finansowg Instrumentu zapewnia m.in. system minimalnych
depozytow, gwarantujgcy wezesne finansowanie unijnym ope-
racjom szybkiego reagowania i pilnym $rodkom czy tez insty-
tucja pilnych srodkdw, polegajaca na mozliwosci finansowania
z Instrumentu w oczekiwaniu na decyzje w sprawie $rodka
pomocy. Metody wykonania budzetu Instrumentu s3 podobne
do zasad ogdlnych, gdyz istnieje mozliwo$¢ wykonania tego
budzetu w ramach zarzadzania bezpo$redniego i po$redniego
(przy §rodkach pomocy) oraz w imieniu Instrumentu (przy
finansowaniu wsp6lnych kosztéw operacji). Przewiduje sie tez
audyt wewnetrzny i zewnetrzny dla tego Instrumentu.

3. Uwagi koncowe

Wspélna polityka zagraniczna i bezpieczefistwa obejmuje
dziatania zewnetrzne (polityka zewnetrzna UE), finansowane
zaréwno za pomocg budzetu UE, jak i instrumentéw pozabu-
dzetowych. Warto jednak wskazaé, ze cele WPZiB s3 posrednio
osiggane rowniez przez dziatania wewnetrzne i przy wykorzysta-
niu (lub w ostatnim czasie — zasadnym - przesuwaniu) srodkdw
z funduszy UE na cele bezposrednio i posrednio zwigzane z reali-
zacja WPZIB oraz zwlaszcza finansowaniem polityki migracyjnej.

Instrument na rzecz Pokoju i Europejski Instrument Sasiedz-
twa to obecnie dwa gléwne zrddla finansowania WPZiB dla
finansowania cywilnych i woskowych celéw obronnych pafistw
partnerskich.

Po analizie podstaw prawnych, zaréwno traktatowych, jak
i uregulowanych w prawie pochodnym dotyczacych finanso-
wania WPZiB, mozna sformutowaé wniosek, ze stanowig one
o zespole mechanizméw finansowych wspierajacych realizacje
celow WPZiB urzeczywistnianych przeciez we wspotczesnych,
trudnych warunkach, wymagajacych szybkosci dziatania, pre-
cyzji oraz elastycznosci. Obowigzujace regulacje w tym zakresie
tworza stosunkowo dobrg podstawe do korelowania celow tej
polityki z budzetem UE i finansowaniem pozabudzetowym.
Elastyczno$é budzetu UE i konstrukgji unijnego prawa finan-
sowego jest zatem do$¢ dobrze wykorzystywana do finansowa-
nia dziataii z zakresu WPZiB oraz takze dzialad np. na rzecz
uchodzcéw; mieszkalnictwa, szkolnictwa, poradnictwa.

Wspélna polityka zagraniczna i bezpieczefistwa oraz jej cele
nie s3 wylacznie osiggane w klasycznym podziale na finanso-
wanie dzialad UE zewnetrznych i wewnetrznych — pokazuje
to réwniez pomoc realizowana na rzecz Ukrainy jako pafistwa
dotknietego zbrojna agresja. Wydaje sie jednak, ze istnieje
potrzeba doprecyzowania WPZiB, w tym obronnosci. Wiele
obszaréw tej polityki finansowanych jest zaréwno z budzetu,
jak i Zrodet pozabudzetowych, przy czym cele tej polityki finan-
sowane s3 w ramach dziataih wewnetrznych, jak tez ze $rodkdw
przeniesionych na te cele.

Prawo finansowe UE realizuje w swych prawno-finanso-
wych konstrukcjach zasade elastycznosci budzetowej, dzieki
instrumentom stworzonym gléwnie w prawie pochodnym,

radzac sobie z pojawiajgcymi sie potrzebami i trudno$ciami
WPZiB. Drugg charakterystyczng cechg wigzang poSrednio
z finansowaniem celéw strategicznych WPZiB wydaje sie by¢
rozrost powolywanych funduszy w sprawach migracji, azylu.
Mozna jednak zastanawiac sie nad konstrukcja refundacji z tych
funduszy, relokacji czy finansowania tych przedsiewzied, ktére
z racji celéw i objetosci opracowania nie staly sie w tym artykule
przedmiotem szerszej refleks;ji.
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ing provisions of EU law on the financing of EU Foreign and
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view of achieving the specific and — at a given time — important
objectives of this policy, and what the areas and particularities
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In view of the challenges facing the EU, including in the wake
of the aggression of the Russian Federation against Ukraine,
this study comments on the modalities and speed of providing
funding for the CESP, as well as the flexibility measures related
to the mobilization of funding for this policy, broken down
by selected instruments for funding from the general budget of
the EU (with special emphasis on the European Neighbourhood
Instrument) and extra-budgetary funding (with special emphasis
on the European Peace Facility).
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