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Wojenny fundusz UE: sukces i niepewna przysziosé
Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju

t ukasz Maslanka

26 czerwca Rada UE po raz drugi w tym roku zmienita putap finansowania Europejskiego Instru-
mentu na rzecz Pokoju (EPF), podnoszac go o 3,5 mld euro. tacznie wyniesie on 10,5 mld euro
wedtug cen z 2018 r., czyli ok. 12 mld euro wedtug cen biezacych (tj. po uwzglednieniu inflacji).
EPF zaprojektowano jako pozabudzetowy mechanizm finansowania wspélnych kosztow ze-
wnetrznych operacji i misji wojskowych UE oraz pomocy dla jej partneréw. Po 24 lutego 2022 r.
stat sie on w przewazajacej mierze instrumentem udzielania posrednio wsparcia wojskowego
Ukrainie. Ta wciaz utrzymujaca sie zmiana przeznaczenia EPF zaczyna budzi¢ niepokéj panstw
cztonkowskich skupionych na potudniowym sasiedztwie Unii, wczesniej gtownych oredownikéw
powotania Instrumentu. Istnieje wiec ryzyko, ze niektére kraje UE beda traktowaty poparcie
dla dalszego zwiekszania finansowania EPF jako karte przetargowa w waznych dla siebie spra-
wach lub uzalezniaty je od silniejszego powiazania Instrumentu z inicjatywami wzmacniania
europejskiej bazy technologiczno-przemystowej.

Fundusz na reagowanie kryzysowe w potudniowym sasiedztwie

Z inicjatywa powotania EPF wystapita w 2018 r. wysoka przedstawiciel UE ds. zagranicznych i poli-
tyki bezpieczenstwa Federica Mogherini. Byt to jeden z elementow realizacji Globalnej strategii UE
z 2016 r., ktorej celem byto podniesienie ambicji Unii w zakresie wspdlnej polityki bezpieczenstwa
i obrony (WPBIiO). Umieszczenie mechanizmu poza budzetem UE ttumaczono koniecznoscia szyb-
kiej i elastycznej reakcji na kryzysy bezpieczenstwa w otoczeniu Unii. EPF miat scalac i rozszerza¢
finansowanie dziatan w ramach juz istniejacych pozabudzetowych mechanizméw WPBIO: Athena
(finansujacego operacje i misje wojskowe UE) i Instrumentu wspierania pokoju w Afryce (finansuja-
cego operacje wspierania pokoju Unii Afrykanskiej i innych organizacji regionalnych). Inicjatywa nie
spotkata sie z jednoznacznie pozytywna reakcja wszystkich panstw cztonkowskich!, obawiano sie
m.in. zbytniego wzmocnienia pozycji Wysokiego Przedstawiciela i nadmiernego skupienia dziatan
na potudniowym sasiedztwie Unii.

' J. Gotkowska, W strone sojuszu wojskowego? Perspektywy Europejskiej Unii Bezpieczenstwa i Obrony, OSW, Warszawa
2019, osw.waw.pl.
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Ostateczny ksztatt EPF zostat ustanowiony Decyzja Rady UE z 22 marca 2021 r., po dwéch latach
negocjacji?. Sktada sie on z dwdch filaréw: operacyjnego (finansujacego wspolne koszty operacji
wojskowych UE) i sSrodkdéw pomocy (dziatania na rzecz panstw i podmiotéw trzecich). Jego budzet
na lata 2021-2027 ustalono na 5,69 mld euro (5 mld euro wedtug cen z 2018 r.), cho¢ Mogherini
proponowata, by wynosit 10,5 mld euro. Panstwa cztonkowskie ptaca sktadki proporcjonalnie do ich
dochodu narodowego brutto. Sposéb zarzadzania EPF jest wynikiem kompromisu i ma dos¢ ztozony
charakter (zob. Aneks). Cechami funduszu sa jego osobna od UE zdolno3$¢ prawna oraz — wystepujaca
w catym obszarze wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) — mozliwos¢ , konstruk-
tywnego wstrzymania sie od gtosu” przez panstwo cztonkowskie. Oznacza to, ze mozna wytaczy¢
sie z uczestnictwa w operacji czy misji wojskowej lub z dostarczania srodka pomocy (m.in. amunigji,
uzbrojenia i sprzetu wojskowego, materiatéw wojskowych) bez jednoczesnego blokowania dziatan
innych cztonkéw UE. Zatwierdzona w marcu 2022 r. unijna strategia bezpieczenstwa, tzw. Kompas
Strategiczny, podkresla znaczenie EPF jako mechanizmu zachecajacego panstwa cztonkowskie do
wystawiania wtasnych sit w ramach UE oraz budujacego zdolnosci partneréw.

Pierwszymi beneficjentami Instru- 1) Poczatek petnoskalowej agresji Rosji na Ukraine

mentu w okresie od lipca do grud- znaczaco wptynat na funkcjonowanie EPF, zaréw-
nia 2021 r. byly Unia Afrykanska no jezeli chodzi o skale wydzielanych srodkoéw, jak
(130 min euro na operacje wspie- i kierunki geograficzne ich dystrybucji.

rania pokoju), Mozambik (45 min

euro na wyposazenie sit wyszkolonych przez unijna misje szkoleniowa) oraz Bosnia i Hercegowina
(10 mlIn euro na rozminowanie). W grudniu 2021 r. Rada UE postanowita przeznaczy¢ pierwsze srodki
dla panstw wschodniego sasiedztwa Unii: 31 miIn euro dla armii ukrainskiej na sprzet medyczny, lo-
gistyczny i poprawe cyberbezpieczenstwa, 12,75 min euro dla Gruzji (sprzet medyczny, inzynieryjny,
transport), 7 min euro dla Motdawii (wsparcie medycyny wojskowej i wojsk inzynieryjnych). Ponadto
24 mln euro przeznaczono na wsparcie dla malijskich oddziatow szkolonych przez misje szkoleniowa
UE w Mali.

Rosyjska agresja jako przetom

Poczatek petnoskalowej agresji Rosji na Ukraine znacznie wptynat na funkcjonowanie EPF, zaréwno
jezeli chodzi o skale wydzielanych srodkéw, jak i kierunki geograficzne ich dystrybucji. 27 lutego 2022 r.
Rada UE zdecydowata o posrednim sfinansowaniu z EPF dostaw broni i innego sprzetu wojskowego
dla Kijowa do wysokosci 500 mIn euro, co stanowito 90% zaplanowanego na 2022 r. budzetu In-
strumentu. Az 450 min euro miato zosta¢ przeznaczonych na refundacje przekazanej przez panstwa
cztonkowskie Ukrainie $miercionosnej broni (pozostate 50 min na innego rodzaju wyposazenie), co
uznano za pewnego rodzaju przetom psychologiczny. EPF przewidywat bowiem taka mozliwos¢, lecz
przed rosyjska inwazja postrzegano to za najbardziej kontrowersyjna forme wsparcia wojskowego.

Kolejnych siedem dodatkowych transz po 500 mIn euro na refinansowanie pomocy wojskowej
panstw cztonkowskich dla Ukrainy zostato zatwierdzonych miedzy marcem 2022 a lutym 2023 r.
Zaakceptowanie 6smej blokuja od maja br. Wegry, ktére w zamian za odstapienie od weta domagaja
sie skres$lenia wegierskiego banku OTP z ukrainskiej listy ,, miedzynarodowych sponsoréw wojny”.
W rzeczywistosci ich weto wpisuje sie w 0gdlna polityke obstrukcji pomocy wojskowej dla Kijowa
ze strony Budapesztu w celu wywarcia presji na partneréw unijnych w innych kwestiach®. Oproécz tego
EPF bedzie refundowat panstwom cztonkowskim koszty przekazanej Ukrainie amunicji (1 mld euro na

2 ). Gotkowska, Polityka bezpieczerstwa UE: w poszukiwaniu kompasu, ,,Komentarze OSW”, nr 408, 17.09.2021, osw.waw.pl.
3 1. Gizinska, A. Sadecki, Kolejne wegierskie weto wymierzone w Ukraine, OSW, 23.05.2023, osw.waw.pl.
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podstawie decyzji Rady UE z 13 kwietnia br.), a takze sfinansuje wspdlne zakupy amunicji i pociskow rakie-
towych z europejskich zaktadéw przemystowych (1 mld euro na podstawie decyzji Rady UE z 5 maja br.).
Ze Srodkoéw EPF optacana jest rowniez misja szkoleniowa EUMAM Ukraine. Jej celem jest szkolenie zot-
nierzy ukrainskich na terytorium Polski i Niemiec, m.in. z obstugi czotgéw Leopard, ale tez w zakresie
rozminowywania, budowy mostéw, medycyny wojskowej itp. Do czerwca wyszkolono ich 24 tys.*

Dotychczas zatwierdzona pomoc ¥V przekroczenie pierwotnego putapu finansowania

wojskowa dla Ukrainy w ramach EPF zmusito panstwa czlonkowskie do jego pod-
EPF siega 5,6 mld euro, podczas wyzszenia w grudniu ub.r. o 2 mld euro, a nastep-
gdy dla wszystkich innych kie- nie — w czerwcu br. — o 3,5 mld euro.

runkéw geograficznych (Afryka,

Bliski Wschod, Batkany Zachodnie, Gruzja i Motdawia) — tylko ok. 1,3 mld euro. Przekroczenie pier-
wotnego putapu finansowania EPF na siedmioletni okres zmusito panstwa cztonkowskie do jego
podwyzszenia w grudniu ub.r. o 2 mld euro, a nastepnie — w czerwcu br. — 0 3,5 mld euro. taczne
srodki budzetowe EPF na lata 2021-2027 (wykorzystane i nie) to obecnie 10,5 mld euro wedtug cen
z 2018 ., czyli ok. 12 mld euro wedtug cen biezacych. Wydzielanie srodkéw beneficjentom jest jednak
rozciagniete w czasie, co budzi niezadowolenie panstw najbardziej zaangazowanych w pomoc dla
Ukrainy. W 2022 r. gbrna granica wyptat z EPF wyniosta 590 mlIn euro, zas na ten rok zaplanowano
980 min euro. Najwieksze roczne sumy refundacji zostaty przewidziane na lata 2024-2027 (kolejno:
2,785 mld euro, 2,38 mld euro, 2,425 mld euro i 2,48 mld euro).

Sukces EPF i nowe dylematy

EPF spetnit oczekiwania tych, ktérzy uwazali, ze nowy mechanizm powinien cechowac sie elastycz-
noscia i umozliwia¢ UE podejmowanie szybkich dziatan w regionach szczegélnie istotnych dla jej
intereséw strategicznych. Panstwa cztonkowskie, ktére obawiaty sie, ze Srodki z Instrumentu beda
kierowane przede wszystkim do kryzysowych obszaréw w potudniowym sasiedztwie, staty sie — na
skutek rosyjskiej inwazji na Ukraine i wspdlnego postanowienia panstw UE o znaczacej pomocy dla
Kijowa — gtéwnymi beneficjentami funduszy z EPF. Na podstawie decyzji przyjetych do marca br.
Polska spodziewa sie wyptat rzedu 800-900 mln euro.

Dotychczasowe funkcjonowanie Instrumentu wzbudzito jednak réwniez kontrowersje. Cze$¢ panstw
cztonkowskich (Francja, Wtochy, Hiszpania, Wegry) obawia sie, ze zdominowanie EPF przez pomoc dla
Ukrainy moze doprowadzi¢ do niedofinansowania innych obszaréw geograficznych, w tym zwtaszcza
potudniowego sasiedztwa UE, ktdérego wspieranie miato by¢ priorytetem Instrumentu i racja jego
powstania. Efektem dyskusji nad drugim powiekszeniem putapu finansowania z czerwca br. stato sie
zawarcie zastrzezenia w decyzji Rady UE z 26 czerwca br. (zmieniajacej decyzje w sprawie powota-
nia EPF), ze ma on by¢ wykorzystywany ,,w sposob pozwalajacy zachowac¢ globalny zasieg geograficzny
Instrumentu”, przy czym rozstrzygniecie w tej sprawie ma naleze¢ do Komitetu EPF (zob. Aneks). Innym
tematem spornym byta wysokos¢ refundacji kosztow przekazanego Ukrainie przez panstwa czton-
kowskie uzbrojenia i sprzetu wojskowego. Pojawity sie oskarzenia, ze czes$¢ krajow zawyza wartos¢
dostarczonego sprzetu, by za srodki z EPF kupi¢ jego nowoczesne odpowiedniki dla swoich armii.
Zaniepokojenie cztonkéw UE wspierajacych rozbudowe europejskiej bazy technologiczno-przemystowej
(przede wszystkim Francji) wzbudzaja w tym kontekscie zakupy zbrojeniowe dokonywane poza Unia.

4 A. Wilk, P. Zochowski, Intensyfikacja dostaw uzbrojenia i szkolef armii ukrainskiej. 344. dzierh wojny, OSW, 3.02.2023,
osw.waw.pl.

Komentarze OSW NUMER 523 3



https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2023-02-03/intensyfikacja-dostaw-uzbrojenia-i-szkolen-armii-ukrainskiej-344

Trudnosci na horyzoncie

Komitet EPF ma do wrzesnia br. podjac decyzje w sprawie przyporzadkowania podwyzszonego ostatnio
putapu finansowania poszczegdlnym misjom i Srodkom pomocy — takze w wymiarze geograficznym.
Istnieje ryzyko, ze dla Ukrainy przeznaczona bedzie mniejsza czes¢ z 3,5 mld euro. Osiggany dotad
konsensus w sprawie dalszego wykorzystania EPF jako funduszu refinansujacego pomoc wojskowa
dla Kijowa bedzie napotykat coraz wieksze przeszkody — swiadczy o tym chocby wciaz niezatwier-
dzona 6sma transza. W obszarze WPZiB, gdzie co do zasady wymagana jest jednomyslnos¢, kwestia
srodkéw dla Instrumentu i ich przeznaczania moze okazac sie polem rozgrywki wtasnych intereséw
przez poszczegdblne panstwa cztonkowskie. Ten ostatni element moze z kolei sta¢ sie argumentem
w toczacej sie obecnie dyskusji o reformie instytucjonalnej UE, w tym poszerzeniu gtosowania wiek-
szoscia kwalifikowana o obszar WPZiB.

Gotowos$¢ krajow unijnych do J) Kwestia érodkéw dla EPF i ich przeznaczania moze
kolejnego podwyzszania putapu okazac sie polem rozgrywania wtasnych intereséow
finansowania EPF w przysztosci przez poszczegolne panstwa cztonkowskie.

moze by¢ uzalezniona od poste-

pow ukrainskiej kontrofensywy, przebiegu ewentualnych rokowan pokojowych i sposobu rozdys-
ponowania Srodkéw — mniej lub bardziej korzystnego dla poszczegélnych regionéw. Dodatkowe
pieniadze dla Instrumentu moga tez stac sie elementem réwnolegtej dyskusji o postulowanym przez
Komisje Europejska zwiekszeniu srodkéw na wieloletnie ramy finansowe UE w latach 2021-2027,
ktére wzbudzito nieched czesci panstw cztonkowskich.

Wyrazona 26 czerwca br. przez wysokiego przedstawiciela Josepa Borrella sugestia wydzielenia z EPF
tzw. funduszu obrony Ukrainy wpisywataby sie w realizacje — ponownie zawartego w konkluzjach
Rady Europejskiej z 29 czerwca br. — celu wspierania Kijowa ,tak dtugo, jak to bedzie konieczne”.
Bytaby tez, podobnie jak wysunieta w lutym br. propozycja premier Estonii Kai Kallas dotyczaca
wspolnych zakupéw broni dla Ukrainy, elementem zasygnalizowanej przez UE woli wniesienia wktadu
w przyszte zobowiazania w zakresie bezpieczenstwa tego panstwa. Kraje skupione na stabilnosci
potudniowego sasiedztwa UE w zamian za ewentualne poparcie tych postulatéw beda domagaty
sie bardziej zrébwnowazonego — z ich punktu widzenia — podziatu Srodkéw pomiedzy poszczegolne
obszary geograficzne. Z kolei panstwa co do zasady niechetne przeznaczaniu przez Unie Srodkéw na
pomoc wojskowa dla Ukrainy, takie jak Wegry, moga nadal opézniac ten proces, wykorzystujac swoj
opor do osiagania innych celéw witasnych w UE.

Ponadto, ze wzgledu na stopniowe wyczerpywanie sie mozliwych do przekazania zasobéw uzbrojenia
i sprzetu wojskowego przez panstwa cztonkowskie, dalsze funkcjonowanie EPF bedzie w coraz wiek-
szym stopniu zalezato od powodzenia innych inicjatyw europejskich majacych za zadanie wspierac
rozbudowe europejskiej bazy technologiczno-przemystowej w sektorze zbrojeniowym, w tym Aktu
o wspieraniu produkcji amunicji (ASAP).
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ANEKS

Zarzadzanie Europejskim Instrumentem na rzecz Pokoju

Strategiczne priorytety dla operacji i sSrodkéw pomocy wyznaczaja Rada UE i Rada Europejska
(np. w konkluzjach). Uruchomienie operacji lub srodka pomocy wymaga co do zasady decyzji Rady UE.

Strategiczne kierunki dziatania dla operacji i Srodkéw pomocy (tematyczne i geograficzne) wyznacza,
w zgodzie ze strategicznymi priorytetami okreslonymi przez Rade UE i Rade Europejska, Komitet
Polityczny i Bezpieczenistwa (KPiB), w ktorym zasiadaja ambasadorowie panstw cztonkowskich.

Zarzadzanie EPF odbywa sie pod kontrola Komitetu EPF, w ktérego sktad wchodza przedstawiciele
kazdego wnoszacego wktad panstwa cztonkowskiego. Obradom przewodniczy przedstawiciel pan-
stwa sprawujacego aktualnie prezydencje w Radzie UE. Komitet przyjmuje roczny budzet Instrumen-
tu i zatwierdza roczne sprawozdanie finansowe. Dysponuje tez dostepnym putapem finansowania
w sposob pozwalajacy zachowac jego ,,globalny charakter”. Okresla takze ogélne kwoty przeznaczone
na operacje oraz na srodki pomocy w ramach EPF, tak ,aby zapewni¢ stabilnos¢ jego finansowania”.
Decyzje podejmuje jednogtosnie, poza kwestiami proceduralnymi. Jezeli Komitet nie osiggnie poro-
zumienia, moze przekazac dana sprawe Radzie UE.

Biezace zarzadzanie EPF — z upowaznienia Komitetu EPF i pod jego kierownictwem — sprawuja dwaj
administratorzy i dwaj ksiegowi (administratora i ksiegowego ds. operacji powotuje Sekretarz
Generalny Rady UE, zas administratora i ksiegowego ds. srodkéw pomocy — Wysoki Przedstawiciel).

Role Wysokiego Przedstawiciela oraz KPiB sa istotne na réznych etapach skomplikowanej procedury
przygotowywania noty koncepcyjnej misji lub srodka pomocy, a nastepnie ich zatwierdzania, oraz
procesu negocjacyjnego z beneficjentem tego wsparcia.
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