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Streszczenie. Kwestia kontroli parlamentarnej Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony pozostaje
obszarem praktycznie nieznanym w zakresie badan naukowych. Artykut prébuje udzieli¢ odpowiedzi
na wiele pytan dotyczacych roli i mozliwosci instytucjonalizacji wspotpracy parlamentéw panstw
czlonkowskich UE w tym obszarze. Wraz z wejéciem w zycie Traktatu z Lizbony panstwa czlonkowskie
rozpoczely miedzyparlamentarng debate na temat przyszlego ksztattu wspolpracy w tej dziedzinie.
W artykule zaprezentowano podej$cia oraz proponowane sposoby rozwigzania tego problemu przez
poszczegdlne kraje, a takze podkreslono ich wady i zalety. Artykul stanowi réwniez komentarz do
europejskich do$wiadczen, praktyk i mozliwosci w zakresie kontroli parlamentarnej nad Wspdlna
Politykg Zagraniczng i Bezpieczenstwa.

Dotychczas nie odbyta sie zadna akademicka debata dotyczaca parlamentarne;j
kontroli nad Wspdlna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony Unii Europejskiej!. Jednak
pytanie, czy jest ona konieczna, czy nie, i jak powinna by¢ zorganizowana, jest nie
tylko interesujace, lecz takze bardzo wazne i dlatego wymaga rozbudowanej odpo-
wiedzi. Ponizszy artykul jest podzielony na dwie czgéci, z ktorych pierwsza stanowi
synteze stanowisk panstw cztonkowskich Unii Europejskiej po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony oraz zbiér mozliwych rozwigzan. Druga natomiast prezentuje
ogolny zarys zagadnienia i wskazuje podstawowe obszary problematyczne.

Powszechnie uwaza sie, iz polityka bezpieczenstwa stanowi obszar dzialania
wylacznie wladzy wykonawczej, ktéra posiada ku temu najlepsze narzedzia, za$ parla-
ment powinien by¢ utrzymywany z dala od decyzji podejmowanych w tym zakresie?

1 Szerzej zob. S. Stavridis, The CFSP/ESDP, Parliamentary Accountability, and the ,,Future of Europe”
Convention debate, ,Dossier el Parlamento Europeo en la Politica Exterior” no. 1, 2003, s. 1-7;
S.-E. Gavrilescu, Parliamentary Scrutiny of European Security and Defence Policy: is there Any-
body in Charge?, ,Central European Review of International Affairs” vol. 22, 2004, s. 75-93 oraz
U. Diedrichs, The European Parliament in CESP: More than a Marginal Player?, ,The International
Spectator’, vol. 2, 2004, s. 31-46.

2 Por. H. Born, P. Fluri, S. Lunn (red.), Oversight and Guidance: The Relevance of Parliamentary Over-
sight for Security Sector, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces, Genewa 2010,
s. 1.
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(poza uchwalaniem budzetu obronnego). Tymczasem zaangazowanie parlamentu
wydaje si¢ kluczowe dla procesu demokratyzacji bezpieczenstwa. Zwolennicy par-
lamentarnej kontroli nad polityka bezpieczenstwa podaja wiele argumentéw:

- parlament stanowi kamien wegielny demokracji, aby zapobiega¢ rzadom
autorytarnym - przedstawiciele narodu posiadaja najwyzsza wladze i zaden
obszar funkcjonowania panstwa nie powinien by¢ wylaczany spod jego
kontroli;

- parlament posiada mechanizmy kontroli nad wladza wykonawcza w postaci
uchwalania budzetu;

- parlament posiada instrumenty legislacyjne w obszarze bezpieczenstwa —
ustanawia prawo takze w tym zakresie;

- parlament stanowi pomost pomiedzy wladza wykonawcza a spoteczen-
stwem;

- parlament rGwnowazy kwestie bezpieczenstwa i wolnosci (dzialania stuzb
zwiazanych z bezpieczenstwem musza by¢ zgodne z konstytucja i spetniac
oczekiwania obywateli)3.

Parlamenty posiadaja zazwyczaj kompetencje kontroli (monitorowania), jak
zakup uzbrojenia, kontrola zbrojen oraz gotowos¢ (poziom przygotowania) podod-
dzialow. Niestety nie wszystkie parlamenty dysponuja wlasciwa wiedza oraz doste-
pem do odpowiednich ekspertyz, aby by¢ w stanie wykonywa¢ swéj mandat w tym
zakresie w sposdb efektywny. Innym zagrozeniem jest mozliwo$¢ utrudnienia przez
parlamenty na podstawie wprowadzania ograniczen dost¢epu do obszaréw objetych
tajemnicg, do ktérych naleza sprawy bezpieczenstwa — ma to miejsce w przypadku
panstw wstrzasanych konfliktami oraz mtodych demokracji. Rolg parlamentéw nie
powinno by¢ automatyczne wspieranie rzadu (wladzy wykonawczej), lecz posia-
danie wtasnego wktadu oraz wywieranie wplywu na rozwdj oraz implementacje
okreslonych polityk. Wynika to z faktu, iz parlament stanowi najlepszy wyraz
funkcjonowania systemu demokratycznego, gdyz pochodzi z wyboru obywateli,
ktorych reprezentuje. Natomiast polityka bezpieczenstwa musi posiadac akceptacije
spoleczng, gdyz stworzona jest w celu ochrony i obrony ludnosci.

W rzeczywistosci rola parlamentu w kwestiach zwigzanych z bezpieczenstwem
sprowadza si¢ przede wszystkim do ,wtadzy portfela’, czyli zatwierdzania budzetu
na cele obronne. Zgody parlamentéw czesto wymagaja decyzje wtadz wykonawczych
zwigzanych z kwestiami zakupu uzbrojenia oraz wysylania wojsk do uczestniczenia
w misjach i operacjach poza granicami kraju. Parlamenty ratyfikujg takze umowy
miedzynarodowe, wiaczajac w to np. traktaty zwigzane z cztonkostwem w orga-
nizacjach migdzynarodowych, np. w NATO. Powstaje zatem pytanie, jak daleko
parlamenty moga i powinny uczestniczy¢ w kreowaniu polityki bezpieczenstwa

3 Ibidem, s. 5-7.
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panstwa. Czy powinny bra¢ udzial w tworzeniu doktryn, strategii i planéw ope-
racyjnych? Wydaje sie, ze takie dzialania bylyby juz o wiele za daleko posuniete.
Parlamentarzys$ci w wigkszosci nie sg przygotowani merytorycznie do uczestnicze-
nia nawet w dyskusjach na te tematy, a tym bardziej do brania udzialu w procesie
decyzyjnym. Nie mozna tez dopusci¢ do sytuacji, w ktdrej zostanie zatarta granica
pomiedzy wladzg ustawodawcza a wykonawczg. Parlament powinien natomiast dba¢
o przejrzystos¢ prowadzonej polityki, co moze czyni¢ za pomoca debat i raportow,
dzigki ktérym takze pomaga podnies¢ poziom swiadomosci spolecznej w zakresie
bezpieczenstwa.

Efektywne zaangazowanie parlamentu w kwestie bezpieczenistwa moze odbywac
si¢ jedynie pod warunkiem posiadania odpowiedniego zaplecza w postaci wykwali-
fikowanych doradcow i analitykow. Konieczne jest dysponowanie dostegpem do nie-
zaleznych opinii i ekspertyz, takze dotyczacych propozycji i materialéw rzadowych,
jak rowniez wielu réznych zZrédel informacji. Bledem jest, gdy parlament opiera si¢
wylacznie na materialach dostarczanych przez rzad i jednoczesnie automatycznie
akceptuje jego decyzje. Wowczas rola wladzy ustawodawczej traci wszelka wartos¢
i sens. Bardzo czesto z powodu braku odpowiednio wyszkolonego personelu oraz
wlasciwie przygotowanych ekspertyz parlament nie jest w stanie monitorowac
ani tym bardziej kontrolowa¢ dzialan podejmowanych przez rzad. Parlamentarne
zaangazowanie w obszarze bezpieczenstwa moze mie¢ rézny wymiar — poczawszy
od wydawania wytycznych dla rzadu i jego agencji, poprzez koncepcje dobrego rza-
dzenia, tudziez poprawy jego jakosci (good governance)*, w ktorej parlament miatby
odgrywac znaczaca role, skoniczywszy na kontroli rozumianej jako co$ innego niz
»sprawdzanie” — raczej jako zarzadzanie czy instruowanie.

Stanowiska parlamentow panstw cztonkowskich UE - mozliwe roz-
wigzania

Kiedy stato sie oczywiste, ze Unia Zachodnioeuropejska zostanie zlikwidowana,
rozpoczeta si¢ miedzynarodowa debata, co nalezy zrobi¢, aby zachowa¢ cigglos¢
parlamentarnej kontroli nad obszarem wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony.
Pojawito si¢ wiele réznych propozycji i postulatow. Czes$¢ z nich sugerowala niepo-
szerzanie kompetencji Parlamentu Europejskiego w tym zakresie. Inne za$ stanowily
zarzut pod adresem funkcjonowania Zgromadzenia UZE (ZUZE), ze nie prowadzito
ono praktycznie zadnego dialogu z Radg, co skutkowalo brakiem realnego wplywu
parlamentéw na prowadzona polityke. Z drugiej strony Zgromadzenie UZE formu-
fowalo rezolucje i rekomendacje na podstawie raportéw omawianych podczas sesji

4 Innymi stowy - caly system demokratycznej formy zarzadzania sektorem bezpieczenstwa.
Y wy Y yezne) y ] P
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plenarnych oraz posiedzen poszczegélnych komisji. Likwidacja ZUZE® oznacza,
ze Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, a w jej ramach takze Wspoélna
Polityka Bezpieczenstwa i Obrony, zostanie pozbawiona wymiaru parlamentarnego,
co bedzie w efekcie stanowilo krok wstecz w procesie parlamentarnej kontroli nad
dzialaniami rzadéw w tym zakresie. Pojawity si¢ zatem propozycje rozwigzan:

- pelne kompetencje w tym zakresie nalezy przekaza¢ Parlamentowi Euro-

pejskiemu;

- utworzenie mieszanego zgromadzenia — przedstawicieli parlamentéw na-

rodowych oraz Parlamentu Europejskiego;

- pozostawienie kompetencji zgromadzeniu utworzonemu na wzér ZUZE;

- spotkania delegacji panstw cztonkowskich na wzér konferencji COSAC®

(cztonkowie komisji obrony i spraw zagranicznych);

- zadnej miedzynarodowej kontroli parlamentarnej w tym obszarze”.

Przedstawiciele Parlamentu Europejskiego byli oczywiscie przeciwni pomystom
tworzenia nowej organizacji i byli w stanie zaakceptowac rozwigzanie spotkan w for-
mule opartej o model COSAC.

Rozwigzanie Zgromadzenia Parlamentarnego Unii Zachodnioeuropejskiej
znacznie zdynamizowalo europejska debate na temat koniecznosci posiadania
przez parlamenty panstw czlonkowskich UE jakiegos narzedzia, za pomoca ktérego
moglyby kontrolowa¢ dzialania podejmowane w ramach WPBIO. Zaréwno podczas
Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw Unii Europejskiej, jak i spotkan w ra-
mach COSAC uzgodniono, ze rola parlamentéw narodowych w przyszlej kontroli

5 Wraz z rozwigzaniem Unii Zachodnioeuropejskiej dziatalno$¢ ZUZE zostata zakonczona w czerw-
cu 2011 r. Z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony wprowadzono (art. 42, ust. 7 TUE) rozwiazanie
umozliwiajace realizacj¢ w ramach Unii Europejskiej zobowigzania do wspdlnej obrony, ktdre na-
ktadal wezeéniej art. V zmodyfikowanego Traktatu Brukselskiego (wigzacy jedynie dziesie¢ panstw
nalezacych jednocze$nie do UE). Zniknal zatem ostatni formalny powdd uzasadniajacy istnienie
UZE. W zwigzku z tym dziesi¢¢ panstw sygnatariuszy zmodyfikowanego Traktatu Brukselskiego
wydalo 31 marca 2010 r. o§wiadczenie, w ktérym poinformowalo o zakonczeniu funkcjonowania
UZE do czerwca 2011 r.

6 Conférence des Organes Specialisés dans les Affaires Communautaires - Conference of Community and
European Affairs Committees of Parliaments of the European Union — Konferencja Komisji do Spraw
Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej zostata powolana w 1989 r. w Madrycie. Stanowi forum
wspOlpracy parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich UE oraz Parlamentu Europejskiego,
gltéwnie na temat praktycznych aspektow parlamentarnej kontroli spraw unijnych. Konferencja
gromadzi po szeéciu przedstawicieli parlamentarnych komisji ds. unijnych z kazdego panstwa UE,
po trzech cztonkéw parlamentdw krajow kandydujacych oraz szescioosobowa delegacje Parlamentu
Europejskiego. COSAC to jedyny organ migdzyparlamentarny wymieniony w traktatach unijnych.
Jego szczegdlne znaczenie wigze sie rowniez z prawem do przedkladania pod rozwage instytucjom
UE wszelkich uwag, ktore uzna za wlasciwe.

7 Byly one tak naprawde dyskutowane juz od 2001 r., kiedy to UZE faktycznie zaprzestata swojej
dziatalnosci. Zob. szerzej: H. Born, P. Fluri, S. Lunn (red.), op. cit., s. 98-102.

12



Mechanizmy parlamentarnej kontroli nad wspélng politykg bezpieczetistwa i obrony

parlamentarnej Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB), w tym
Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO), ma niezmiernie istotne
znaczenie$. Ponadto, biorac pod uwage szczegdlny charakter tego obszaru polity-
ki, COSAC podkresla fundamentalng role parlamentéw narodowych w kontroli
parlamentarnej nad WPZiB oraz WPBiO. Wspdtpraca miedzyparlamentarna w tej
dziedzinie jest rowniez pozadana.

Na podstawie raportéw?® przygotowanych przez panstwa cztonkowskie mozna
byto opracowa¢ mozliwe scenariusze — rozwigzania kwestii przyszlej kontroli par-
lamentarnej nad WPBiO. Raczej wszystkie kraje s3 zgodne odnosnie do tego, ze nie
powinno si¢ rozwazac¢ zadnych kwestii zwigzanych z WPBiO w oderwaniu od WPZiB,
ktdrej jest ona czgscig. Ogolnie rzecz ujmujac, istnieje kilka nurtéw dotyczacych
pomystéw zorganizowania parlamentarnej kontroli nad WPBiO:

1) zadnej kontroli, tylko wymiana informacji - propozycja Holandii. Znajduje
to swoje uzasadnienie w fakcie, ze WPZiB oraz WPBiO realizowane s3 na
poziomie miedzyrzadowym, a nie wspélnotowym;

2) spotkania organizowane przez kraj sprawujacy przewodnictwo w UE w celu
przedyskutowania kwestii zwigzanych ze WPZiB oraz WPBiO, ale bardziej
w formie wymiany do$wiadczen niz parlamentarnej kontroli. Za tego rodzaju
rozwigzaniem optuje Irlandia, Holandia, Grecja. Zaletg tego rozwiazania jest
sposdb podejscia do problemu. Z uwagi na fakt, ze nie jest to obszar uwspol-
notowiony, trudno méwic o rzeczywistej ,wspolnej” kontroli parlamentarne;j.
Z drugiej strony jest to rozwigzanie malto konkretne i niezbyt efektywne,
nikt nie bedzie si¢ poczuwal do uczestniczenia w takich spotkaniach - brak
ciaglosci, bedzie to wylacznie forum do wymiany doswiadczen;

8 Temat ten byt podnoszony takze podczas spotkan CODAC (Conference of Defence Affairs Com-
mittees — Konferencja Przewodniczacych Komisji Obrony panstw czlonkowskich UE) i COFACC
(Conference of Foreign Affairs Committee Chairpersons — Konferencja Przewodniczacych Komisji
Spraw Zagranicznych panstw cztonkowskich UE) w Warszawie, odpowiednio w lipcu i wrze$niu
2011 r.

9 Opracowane na podstawie Zafgcznika do czternastego potrocznego sprawozdania w sprawie rozwoju
procedur i praktyk dotyczgcych kontroli parlamentarnej w Unii Europejskiej: odpowiedzi parlamentéw
narodowych i Parlamentu Europejskiego (Annex to the Fourteenth Bi-annual Report on Developments
in European Union Procedures and Practices Relevant to Parliamentary Scrutiny: Replies of National
Parliaments and the European Parliament), listow przesylanych przez parlamenty narodowe po
spotkaniu w ramach COSAC w ramach belgijskiego przewodnictwa w Radzie UE oraz stanowisk
prezentowanych podczas Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw UE w Sztokholmie w 2010 r.
Przedstawienie stanowisk niektorych parlamentéw okazalo si¢ zadaniem trudnym. Nalezy podkresli¢,
ze czgsty praktyka bylo wypelnianie kwestionariuszy w sposob pobiezny i pospieszny, czesto przez
pracownikéow malo do$wiadczonych i niezorientowanych w szczegdtowych kwestiach dotyczacych
meritum sprawy. Na to stwierdzenie pozwala analiza udzielanych odpowiedzi, a konkretnie ich
niespojnos¢. Wystepuja tez roznice oficjalnych stanowisk przekazanych w kwestionariuszu oraz
opinii prezentowanych podczas Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw UE.
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3)

4)

5)

6)

7)

parlamentarna wspotpraca w kwestiach zwiazanych ze WPBIO lezy w gestii
COSACiw jego ramach powinna by¢ realizowana, a zadne nowe forum nie
powinno by¢ tworzone ani zZadne inne juz istniejace nie powinno si¢ tym
zajmowac. Za takim rozwigzaniem optuje Malta i Sfowacja oraz poczatkowo
Polska. W tym przypadku nalezy zada¢ sobie pytanie, czy rozwazana jest
wspolpraca, czy kontrola? Jesli kontrola, COSAC nie jest odpowiednim
forum, gdyz obecnie WPZiB oraz WPBIO nie sg realizowane na poziomie
wspolnotowym. Jesli chodzi o wspoétprace, COSAC nadal nie jest odpo-
wiednim forum, gdyz skupia przedstawicieli komisji wyspecjalizowanych
ds. UE, za$ dyskusje dotyczaca WPZiB oraz WPBiO powinni prowadzi¢
czlonkowie komisji spraw zagranicznych i obrony;

kontrola nad WPBIO, jako bardzo istotny element kompetencji parlamen-
tow narodowych, powinna by¢ realizowana na spotkaniach wzorowanych
na formule COSAC, ale nie w jego ramach (idea popierana przez Francje
i czgsciowo Grecje) Szczegdtowa formuta budzi juz wiecej kontrowersji
- czy powinny to by¢ spotkania stale, czy czgsciowo stale, a czesciowo
ad hoc oraz w jakim skladzie - przewodniczacych komisji obrony czy tez
w skladzie poszerzonym o przewodniczacych komisji spraw zagranicznych
i komisji spraw Unii Europejskiej. Nalezy podkresli¢, ze w rzeczywistosci
jest to postulat utworzenia nowego forum, ktére by czesciowo powielato
dziatalnos¢ COFACC i CODAC. Natomiast wlaczenie w takie spotkania
przewodniczacych komisji spraw UE wydaje si¢ by¢ niecelowe i pozbawione
uzasadnienia kompetencyjnego;

w ramach COFACC i/lub CODAC bez potrzeby jego/ich modyfikacji (za
takim rozwigzaniem optuja Finlandia, Czechy, czesciowo Cypr i Szwecja).
Jest to tanie oraz racjonalne rozwigzanie, jednak mogace okazac si¢ niewy-
starczajace;

w ramach COSAC z jednoczesnym zastgpieniem, modyfikacja lub pola-
czeniem forum COFACC i CODAC, ktére zajmowaloby si¢ WPZiB oraz
WPBIO i skupialyby przewodniczacych komisji spraw zagranicznych,
obrony narodowej oraz ewentualnie Unii Europejskiej (pomyst popierany
przez Danie, Litwe, Bulgarie, Holandig, akceptowany takze przez Szwecje
i czgsciowo Stowacje);

utworzenie osobnego forum, ktére zastapitoby ZUZE, ale nie w sposéb
mechaniczny i dublujacy dzialalnos¢ Zgromadzenia Parlamentarnego
NATO. Te ide¢ popiera Grecja, mimo stanowiska, ze kontrola nad WPZiB
oraz WPBIiO nie nalezy do kompetencji parlamentu. Takie rozwigzanie
niesie ze sobg duze ryzyko powtérzenia bledow i niskiej efektywnosci
dziatania ZUZE, moze tez generowa¢ dodatkowo relatywnie wysokie
koszty.
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Powyzsze rdznice stanowisk wynikaja po pierwsze z samego stopnia zaangazowa-
nia poszczegolnych panstw we WPBIO. Parlamenty niektérych panstw, uznajac ten
obszar za pozalegislacyjny, nie poswigcaja mu wiele uwagi (Polska, Hiszpania, Grecja,
Irlandia, Holandia), uwazajac, ze i tak zasadniczy glos w tej sprawie posiada rzad.
Ma to takze bliski zwigzek z przekonaniem, ze wiele parlamentéw nie wykorzystuje
swego mandatu w tym zakresiel?. Kontrola parlamentarna powinna odbywac sie
na poziomie parlamentéw narodowych, a nie na poziomie migdzyparlamentarnym
na forum UE (takie fora moga mie¢ jedynie charakter wymiany opinii, informacji
i dobrych praktyk). Po drugie znaczny wplyw na stanowiska poszczegélnych panstw
maja ich finanse i mozliwo$¢ przeznaczenia kolejnych srodkéw na nowe forum.
Istnieja rowniez powazne réznice w postrzeganiu roli Parlamentu Europejskiego —
cze$¢ panstw uwaza, Ze nie powinien on uczestniczy¢ w strukturach zajmujacych sie
kontrolg parlamentarng nad WPZiB oraz WPBiO (Wegry, Finlandia, Hiszpania, za$
Czechy sadza, ze PE moze posiada¢ status obserwatora). Ma to zapewne podstawy
w stwierdzeniu, iz obszar polityki zagranicznej i bezpieczenstwa realizowany jest
na poziomie miedzyrzadowym, a nie wspdlnotowym, zatem Parlament Europej-
ski nie posiada w tej kwestii kompetencji. Jesli jednak ma to by¢ wytacznie forum
dyskusji, uczestnictwo cztonkéw Parlamentu Europejskiego nie powinno stanowic¢
zadnej przeszkody, mozna si¢ jedynie zastanawia¢ nad ich statusem - czlonkostwa
czy obserwatora z prawem zabierania glosu. Jesli jednak formutla parlamentarne;j
kontroli nad WPZiB bedzie realizowana w ramach COSAC, dyskusja nad uczest-
nictwem Parlamentu Europejskiego jest bezpodstawna, gdyz zapisy Traktatu z Li-
zbony przesadzaja o uczestnictwie Parlamentu Europejskiego. Rdznice stanowisk
wynikaja z odmiennej oceny dziatalnosci ZUZE oraz z faktu niezadowolenia czesci
panstw ze sposobu jego funkcjonowania i niecheci do powielania tych samych bte-
doéw. Zgromadzenie Parlamentarne UZE nie bylo w stanie zmieni¢ decyzji podjetej
przez Rade Ministrow, chyba ze przez ksztaltowanie opinii i wywieranie wplywu
w parlamentach narodowych. W podobny sposéb funkcjonuje ZP NATO, ktérego
pozycja w stosunku do NATO jest w rzeczywistosci jeszcze stabsza niz byla ZUZE
w stosunku do UZE!L

Belgia, jako panstwo sprawujace rotacyjne przewodnictwo w Radzie Unii Euro-
pejskiej w pierwszej potowie 2011 r., przedstawila na Konferencji Przewodniczacych
Parlamentéw Europejskich w kwietniu 2011 r. propozycje odnosnie do utworzenia
nowego mechanizmu kontroli parlamentarnej nad WPBiO. Parlament belgijski za-
proponowal ustanowienie ,,Miedzyparlamentarnej konferencji do spraw wspdlnej

10 K. Auel, Democratic Accountability and National Parliaments: Redefining the Impact of Parliamentary
Scrutiny in EU Affairs, ,European Law Journal” vol. 13/4, 2007, s. 487-504.

11 Dzieje si¢ tak dlatego, iz w traktacie powolujacym do Zycia Uni¢ Zachodnioeuropejska wymieniono
Zgromadzenie jako jeden z jej organdw, podczas gdy ZP NATO nie jest wymienione w Traktacie
Waszyngtonskim.
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polityki zagranicznej i bezpieczenstwa’, w skfad ktorej majg wchodzi¢ delegacje parla-
mentéw narodowych panstw czlonkowskich UE i Parlamentu Europejskiego. Kazda
delegacja parlamentu narodowego skfadataby si¢ z czterech cztonkow, zas catkowita
liczba cztonkéw delegacji Parlamentu Europejskiego odpowiadataby najwyzej jednej
trzeciej catkowitej liczby cztonkéw. Konferencja, majaca swa siedzibe w Brukseli,
w Parlamencie Europejskim, mialaby si¢ zbiera¢ dwa razy w roku w Brukseli lub
w kraju, ktory sprawuje przewodnictwo w Radzie. Posiedzeniom przewodniczyliby
wspolnie parlament narodowy panstwa czlonkowskiego pelnigcego prezydencije
i Parlament Europejski. Konferencja mogtaby formulowa¢ opinie, a sekretariat
konferencji zapewnilby Parlament Europejski. Wiekszos¢ panstw czlonkowskich
uznala te propozycje za niemozliwg do przyjecia, gtéwnie z uwagi na zbyt duza role
(wrecz dominujacg), jaka mialby odgrywac Parlament Europejski!2.

Wielka Brytania wystapita wowczas z kontrpropozycja, iz nalezy powota¢ statg
konferencje, ktora nazywataby sie COFADS (EU Interparliamentary Conference on
Foreign Affairs, Defence and Security, czyli Miedzyparlamentarna Konferencja Spraw
Zagranicznych, Bezpieczenstwa i Obrony Unii Europejskiej) i zastapitaby COFACC
oraz CODAC. Nie miataby komisji, a spotkania odbywalyby si¢ dwa razy w roku
w Brukseli w budynku Rady. Propozycje te poparta Holandia, Francja, Portugalia,
Czechy, Litwa, Bulgaria, Szwecja oraz Polska. Przejmujac przewodnictwo w radzie
UE, Polska podjeta te tematyke podczas spotkania COFACC w Warszawie we wrze-
$niu 2011 r. i nieformalnie przedstawila swoja propozycje, ktéra ma odzwierciedla¢
osiagniety w tych kwestiach konsensus. COFACC i CODAC zostang zlikwidowane,
aw ich miejsce powstanie Miedzyparlamentarna Konferencja ds. Wspdlnej Polityki
Zagranicznej, Bezpieczenstwa i Obrony. Gremium to ma przede wszystkim stanowi¢
forum do wymiany pogladow, doswiadczen oraz dyskusji, ma by¢ zatem cialem raczej
monitorujgcym niz kontrolujacym. W celu nadania mu wiekszego znaczenia i rangi
w spotkaniach miatby uczestniczy¢ takze wysoki przedstawiciel UE ds. Zagranicznych
i Polityki Bezpieczenstwa. Panstwa czlonkowskie nie osiagnety do tej pory konsen-
susu odnosnie do tego, czy konferencja bedzie mogta przedstawia¢ opinie.

Obszary problemowe

Przyszly ksztalt i rola COSAC
COSAC jest postrzegany przez wigkszo$¢ krajow jako organ formalnie uznany

przez traktat, posiadajacy funkcje wzmocnienia roli parlamentéw narodowych
w odniesieniu do spraw wspolnotowych poprzez formule spotkan komisji do spraw

12 Po protestach panstw cztonkowskich parlament belgijski przedstawil tzw. propozycje kompromiso-
w3, ktdra zmniejszyta nieco role Parlamentu Europejskiego, lecz nadal byla nie do przyjecia przez
znaczng wigkszo$¢ panstw.
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Unii Europejskiej. Z tego powodu Traktat lizbonski przyznal COSAC czgsciowo
mozliwo$¢ zajmowania sie réwniez WPBIiO (,,Konferencja organéw parlamen-
tarnych wyspecjalizowanych w sprawach Unii moze przedklada¢ wszelkie uwagi,
ktére uzna za wlasciwe, pod rozwage Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji.
Konferencja ta wspiera ponadto wymiane informacji i najlepszych praktyk mie-
dzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim, w tym miedzy ich
wyspecjalizowanymi komisjami. Moze takze organizowa¢ konferencje miedzy-
parlamentarne na wybrane tematy, w szczegolnosci w celu omoéwienia zagadnien
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, w tym wspdlnej polityki bezpie-
czenstwa i obrony. Uwagi przediozone przez konferencje nie wigzg parlamentow
narodowych ani nie przesadzaja ich stanowiska.” — art. 10 Protokotu 1). W zwiazku
z tym niektore kraje uznaja, ze traktat wyraznie wskazal organ odpowiedzialny
za wspolprace miedzyparlamentarng w kwestiach zwigzanych z WPBiO (jako
jedyne ,realnie” istniejace forum, gdyz zostalo wymienione w traktacie). COSAC
jest w tym kontekscie postrzegany jako jedyny oficjalnie funkcjonujacy wspolny
zinstytucjonalizowany organ majacy okreslong w traktacie role!3. Inne kraje jed-
nak widzg sprawe nieco inaczej. Fakt, ze traktat wskazuje COSAC, nie oznacza, ze
zadna inna forma wspoélpracy nie jest mozliwa. Podazajac za tym tokiem myslenia
i uwzgledniajac zapisy art. 9 tego samego protokolu (,,Parlament Europejski i par-
lamenty narodowe wspolnie okreslaja sposéb organizacji i wspierania skutecznej
i systematycznej wspolpracy migdzyparlamentarnej w ramach Unii.”), niektore
panstwa uwazaja, ze struktura i formula spotkan COSAC moze stuzy¢ za wzor
do stworzenia nowego forum badz wspdlpraca ta moze by¢ realizowana przez
komisje sektorowe (spotkania COFACC i/lub CODAC w istniejacej, zmienionej
lub polaczonej formie). Biorac pod uwage dominujace podejscie, przyszly ksztalt
i rola COSAC w odniesieniu do miedzyparlamentarnej kontroli nad WPBiO
prawdopodobnie pozostang niezmienione (w kwestiach statutowych).

Czy istnieje potrzeba utworzenia Zgromadzenia Parlamentarnego UE?

Pomimo ze jest to trudne i intrygujace pytanie, warto je zada¢. Gdy ma sie do
czynienia z obszarem, ktdry jest realizowany na poziomie miedzyrzadowym (jak
to ma miejsce w przypadku WPZiB i WPBiO), czy istnieje potrzeba stworzenia
zgromadzenia parlamentarnego UE? Z jednej strony wydaje si¢ to zbedne, w odnie-
sieniu do zakresu dzialalnosci COFACC i CODAC, z drugiej strony — niektére kraje
odczuwaja pewien rodzaj pustki, powstatej po rozwigzaniu Zgromadzenia UZE. Ten
problem jest réwniez $cisle zwiazany z niechecia niektérych krajéw w odniesieniu do
udziatu Parlamentu Europejskiego (jego roli) w miedzyparlamentarnej wspotpracy

13 Traktat nie wspomina o kontroli w zakresie WPZiB lub WPBiO jako kompetencji COSAC, a jedynie
wspolprace oraz debate, co stanowi niezwykle istotng réznice.
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w zakresie WPZiB i WPBiO!4. Moze to by¢ cichy sygnal, ze parlamenty chcialyby
dziala¢ niezaleznie od poziomu wspélnotowego, aby w ten sposéb mocniej zaak-
centowac swoja role i autonomie!.

Pojawiajg si¢ takze postulaty utworzenia Senatu Europejskiego, ktory miedzy
innymi mialby zajmowac sie sprawami zwigzanymi ze WPZiB oraz WPBiO. Pomyst
ten nie jest jednak chyba najlepszym rozwiazaniem. Nie spelnia oczekiwan panstw
cztonkowskich odnosnie do parlamentarnej kontroli nad tymi obszarami, poza tym
generowalby znaczne koszty, powigkszal unijng biurokracje, a co najwazniejsze - nie
spelniatby swoich zadan - nie méglby pelni¢ kontroli nad obszarem nieuwspolno-
towionym.

Dos$wiadczenia Zgromadzenia Parlamentarnego UZE
Zgromadzenie UZE generalnie funkcjonowalo w oderwaniu od pracy wyspe-

cjalizowanych komisji, spotkan COFACC lub CODAC, a nawet Zgromadzenia
Parlamentarnego NATO. Wspoélpraca i koordynacja miedzy nimi praktycznie nie
istniala, co spowodowalo, ze wiele organéw omawialo podobne problemy. Po-
wszechng praktyka bylo delegowanie przedstawicieli na to zgromadzenie catkiem
przypadkowo, co oznacza, ze nie byli to przewodniczacy lub nawet cztonkowie
komisji obrony czy spraw zagranicznych w parlamentach narodowych. Taka sytua-
cja powodowala brak jakiejkolwiek realnej kontroli politycznej, a nawet wplywu
parlamentéw na dziatalnos¢ UZE. Zatem tworzac nowe forum, ktére zastgpitoby
ZUZE (nawet jesli niemechanicznie), niesie ze sobg niebezpieczenstwo powtoérzenia
takiej samej sytuacji, a takze podobnych biedow.

Parlamenty narodowe a misje i operacje w ramach WPBiO

Wigkszos¢ rzadéw panstw UE nie musi zapewniac zgody parlamentéw, zanim
zostanie podjeta decyzja o wspolnym dzialaniu (Joint Action) w celu utworzenia misji
badz operacji w ramach WPBIO. Z tego powodu nawet parlamenty, ktére posiadaja
mandat uprzedniego zatwierdzania takich decyzji, stawiane sa przed fait accompli,
gdyz byloby trudne i niezreczne, aby rzad wycofywal zobowigzanie do uczestnictwa
misji po wczesniejszym podpisaniu stosownego dokumentu. Niektdre parlamenty
jednak nie posiadaja formalnego prawa zatwierdzania tego typu decyzji (np. Wielka
Brytania, Francja, Polska), lecz sg zapoznawane z ich trescig przed przyjeciem - tak
dzieje si¢ w przypadku panstw, ktérych zaangazowanie w operacje UE jest znaczne.

14 Szerzej zob. R.M. Cutler, A. von Lingen, The European Parliament and European Union Security and
Defence Policy, ,European Security” no. 12/2, 2003, s. 1-20.

15 Por. C. Kraft-Kasack, Transnational Parliamentary Assemblies: A Remedy for the Democratic Deficit
of International Governance?, ,,West European Politics” no. 31/3, 2008, s. 534-557.
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Kwestig znamienna jest to, ze parlamenty przykladaja znacznie wieksza wage do
zatwierdzania operacji militarnych niz misji cywilnych, niemniej jednak zdecydo-
wana mniejszo$¢ parlamentéw zaangazowanych w ten proces wskazuje na ogoélny
brak parlamentarnej kontroli nad dziataniami podejmowanymi w ramach WPBiO!6.
Generalnie funkcjonujg cztery modele odnosnie do parlamentarnej kontroli nad
operacjami i misjami w ramach WPBiO:

- aprobata przed przyjeciem wspdlnego dzialania (Action Plan) - parlament au-

toryzuje pozniejsze dziatania rzadu przed podjeciem decyzji przez Rade UE;

- aprobata przed wystaniem wojsk — parlament udziela zgody na zaangazo-

wanie wojska, po zatwierdzeniu przez Rad¢ UE wspolnego dzialania;

- rola konsultacyjna - parlament nie posiada formalnego mandatu do wyda-

wania decyzji, lecz prowadzi debaty na temat operacji i misji prowadzonych
w ramach WPBiO;

- nie posiada zadnej roli - parlament ani nie jest informowany, ani nie kon-

sultuje si¢ z nim spraw dotyczacych misji i operacji UE!.

Kwestie operacji i misji UE pozostaja w gestii rdznych komisji: obrony, spraw
zagranicznych, spraw UE, spraw wewnetrznych, rozwoju pomocy, budzetowej oraz
praw czlowieka. W niektérych parlamentach debaty dotyczace misji tocza si¢ pod-
czas wspolnych spotkan kilku komisji (np. w Polsce i Holandii). Operacje wojskowe
zazwyczaj pozostaja w kompetencji komisji obrony, podczas gdy znacznie bardziej
problematyczne s3 kompetencje dotyczace misji cywilnych, gdyz komisje spraw
wewnetrznych nie odgrywaja zadnej roli w zatwierdzaniu ich ani sprawowaniu
kontroli nad nimi. Tzw. ,wladza portfela” tez nie funkcjonuje w tym przypadku,
gdyz wigkszos¢ parlamentéw (poza wloskim i niemieckim) nie zatwierdza osobno
szacunkowych budzetéw misji, traktujac je jedynie jako czgs¢ sktadowa rocznego
budzetu obronnego.

Parlamenty narodowe a stuzby specjalne

Kolejng istotng kwestig jest parlamentarna kontrola nad stuzbami specjalnymi.
Zamachy terrorystyczne z wrzes$nia 2001 r. w sposéb znaczacy zmienily podejscie
do kontroli demokratycznej nad stuzbami specjalnymi, ktére w pézniejszym okresie
zyskaly zwigkszony budzet oraz kadre. Z tego powodu konieczne stalo si¢ wypra-
cowanie sprawniejszych mechanizméw parlamentarnej kontroli ich skutecznosci.
Wojna w Iraku i Afganistanie oraz zwalczanie terroryzmu spowodowaly jeszcze
wigksze tendencje do upolityczniania uzycia stuzb wywiadu, co z kolei zaowocowato

16 Szerzej zob. H. Born, S. Anghel, A. Dowlinh, T. Fuior, Parliamentary Oversight of ESDP Missions, ,,Policy
Paper” no. 28, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces, Genewa 2008, s. 30.
17 Szerzej zob. ibidem, s. 32-35.
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koniecznoscig oddzielenia tych stuzb od politycznej manipulacji. Mozliwo$¢ wpro-
wadzenia parlamentarnej kontroli nad tym obszarem budzi jednak wiele kontro-
wersjil8. Zwolennicy twierdza, ze w panstwie demokratycznym wszelkie istotne
sprawy podlegaja publicznej debacie i procedurom demokratycznych mechanizméow
podejmowania decyzji. Oponenci uwazaja, ze stuzby specjalne powinny by¢ pozo-
stawione profesjonalistom oraz dziala¢ dyskretnie, gdyz ich upublicznianie naraza
bezpieczenstwo, a niekiedy nawet zycie obywateli, za$ ich rola i praca nie powinny
by¢ przedmiotem publicznej dyskusji.

Podsumowanie

Podstawowym pytaniem, na ktore nalezy sobie odpowiedzie¢, jest to, czy cho-
dzi o wspdlprace, czy kontrole migedzyparlamentarng nad WPZiB oraz WPBIiO.
Poéki WPZiB, a w jej ramach WPBIO, nie jest uwspolnotowione, lepiej jest mowic¢
o wymianie opinii i do§wiadczen niz o migdzyparlamentarnej kontroli nad takim
obszarem. Z tych samych powodéw mozna wzorowac si¢ na formule COSAC, lecz
nie wlacza¢ w jego kompetencje kontroli parlamentarnej nad WPZiB oraz WPBiO.
Traktat umozliwia prowadzenie na forum COSAC debat dotyczacych tego obszaru,
ktore jednak sa formulg dalece r6zng od kontroli, ktéra, jesli bytaby realizowana
w ramach COSAC, bytaby niezgodna z zapisami traktatu.

Wydaje sig, Ze nie jest celowe tworzenie kolejnego forum, ktére mialoby zastapi¢
ZUZE. Argumentdow jest wiele. Po pierwsze istnieje powazne ryzyko, ze funkcjono-
waloby na podobnych zasadach, co ZUZE, czyli przynosiloby niewielkie korzysci,
a pochlaniatoby znaczne $rodki finansowe (utrzymywanie urzednikéw, sekretariatu
itp.). Dodatkowym argumentem jest fakt, ze w listopadzie 2000 r. zadecydowano,
ze UZE przekaze UE wszystkie swoje zasoby niezbedne do wykonywania zadan
petersberskich. Zatem UZE od tamtej pory odpowiadata wylacznie za wykonywanie
zadan wynikajacych ze zobowigzan dotyczacych wspdlnej obrony. W 2001 r. UZE
przekazala UE swoje dotychczasowe organy instytucjonalne. Dalszg instytucjonali-
zacje i konkretyzacje, zardéwno w zakresie polityki zagranicznej jak i bezpieczenstwa
i obrony, podjeto w Traktacie lizboniskim. Umozliwit on budowe wspdlnej obrony
w ramach WPBIO, co oznaczalo zniknigcie ostatniego powodu istnienia UZE, ktdra
zostala rozwigzana w polowie 2011 r. Oznacza to jednoczesnie, ze wspotpraca mie-
dzyparlamentarna w kwestii WPZiB, a w jej ramach WPBIO, nie jest sprawg nowa,
ktdéra pojawila si¢ wraz z wejsciem w zycie Traktatu lizbonskiego. Jedyna réznice
stanowig obecne kompetencje WPBiO, ktora moze dazy¢ do utworzenia wspolnej
obrony (dotychczasowe kompetencje UZE). Jednak nalezy przy tym pamietac,

18 Szerzej zob. H. Born, 1. Leigh, Democratic Accountability of Intelligence Services, ,,Policy Paper” no.
19, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces, Genewa 2007, s. 10-13.
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iz obrong terytoriéw wiekszosci panstw UE gwarantuje zobowigzanie do zbioro-
wej obrony zapisane w artykule 5. Traktatu Pétnocnoatlantyckiego i zawarty w nim
casus foederis. Oznacza to, ze rola UZE nie byla znaczaca, a czgsty brak koordynacji
iwspolpracy pomiedzy ZP NATO i ZUZE to powazne niedopatrzenie. Jednoczesnie
jest to wyrazem tego, ze do tej pory wspotpraca miedzyparlamentarng w kwestiach
WPZiB oraz WPBiO musialy si¢ zajmowac odpowiednio COFACC i CODAG, szcze-
golnie w kwestii misji i operacji UE!?. Dodanie do kompetencji WPBiO mozliwosci
tworzenia wspdlnej obrony oraz statej wspotpracy strukturalnej?? nie powinny tej
sytuacji zmienia¢. Mozna si¢ jedynie zastanawia¢ nad wlaczeniem tematyki spraw
zagranicznych i obrony do agendy COSAC i organizowa¢ w jego ramach odpowied-
nie spotkania, co mogloby jednoczesnie oznacza¢ likwidacje COFACC i CODAC.
Takie rozwigzanie byloby z jednej strony bardziej przejrzyste, z drugiej zas dawatoby
mozliwos$¢ wyrazania i przedkladania uwag Radzie UE, Komisji Europejskiej i Par-
lamentowi Europejskiemu w kwestiach zwiazanych z WPZiB oraz WPBiO.

Podsumowujac powyzsza analize, mozna stwierdzi¢, ze propozycja brytyjska,
przejeta pdzniej z drobnymi modyfikacjami przez polska prezydencje, wydaje sig
najlepsza, cho¢ niepozbawiona wad - nalezy sobie zada¢ pytanie, czy polaczenie
na stale COFACC i CODAC w jedno forum jest rozwigzaniem w pelni trafnym.
Wiele spraw nie wymaga dyskusji w az tak szerokim forum - wystarcza komisje
wyspecjalizowane odpowiednio w ramach spotkan przewodniczacych komisji spraw
zagranicznych i obrony.

LITERATURA:

1. K. AugL, Democratic Accountability and National Parliaments: Redefining the Impact of
Parliamentary Scrutiny in EU Affairs, ,European Law Journal” no. 13/4, 2007.

2. K. von BEYME, Parliamentary Democracy, Democratization, Destabilization, Reconso-
lidation 1789-1999, Macmillan, Londyn 2000.

3. G. Bowo, National Parliaments and EU External Military Operations: Is there any Par-
liamentary Control?, ,European Security” no. 14/2, 2005.

4. H. Born, L. LEIGH, Democratic Accountability of Intelligence Services, ,,Policy Paper”
no. 19, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces, Genewa 2007.

5. H.BORN,S. ANGHEL, A. DOwLIN, T. FUIOR, Parliamentary Oversight of ESDP Missions,
»Policy Paper” no. 28, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces, Genewa
2008.

19 Szerzej zob. G. Bono, National Parliaments and EU External Military Operations: Is there any Par-
liamentary Control?, ,European Security” no. 14/2, 2005.

20 Utworzona na mocy art. 28a Traktatu lizbonskiego - zasady jej funkcjonowania reguluje Protokot 4.
Traktat z Lizbony daje mozliwo$¢ ustanowienia stalej wspdlpracy strukturalnej w ramach Unii
Europejskiej tym panstwom cztonkowskim, ktorych potencjat wojskowy spetnia okreslone kryteria
oraz ktore przyjely bardziej wiazace wzajemne zobowigzania w tym zakresie z uwagi na najbardziej
wymagajace operacje militarne.

21



A. Antczak

10.

11.

12.

13.

H. Born, P. FLUR], S. LUNN (red.), Oversight and Guidance: The Relevance of Parliamen-
tary Oversight for Security Sector, Geneva Center for Democratic Control of Armed
Forces, Genewa 2010.

E. CoLg, K. EpPERT, K. KINZELBACH, Public Oversight of the Security Sector: A Handbook
foe Civil Society Organizations, Geneva Center for Democratic Control of Armed Forces,
Bratystawa 2008.

R.M. CUTLER, A. VON LINGEN, The European Parliament and European Union Security
and Defence Policy, ,,European Security” no. 12/2, 2003.

U. DieDRICHS, The European Parliament in CFSP: More than a Marginal Player?, ,The
International Spectator” no. 2, 2004.

S.-E. Gavrilescu, Parliamentary Scrutiny of European Security and Defence Policy: is there
Anybody in Charge?, ,Central European Review of International Affairs”, no. 22, 2004.
C. KrarT-KasAck, Transnational Parliamentary Assemblies: A Remedy for the Demo-
cratic Deficit of International Governance?, ,West European Politics” no. 31/3, 2008.

D. SPENCE, P. FLURI (red.), The European Union and Security Sector Reform, John Harper
Publishing, Londyn 2009.

S. Stavripis, The CFSP/ESDP, Parliamentary Accountability, and the “Future of Euro-
pe” Convention Debate, ,,Dossier El Parlamento Europeo en la Politica Exterior” no. 1,
2003.

The parliamentary control mechanisms for the common security and defense policy

Abstract. The issue of parliamentary control for the Common Security and Defense Policy (CSDP)
remains an undeveloped area of research. This article tries to answers some of the many questions con-
cerning the role and possibility of institutionalizing the cooperation within the EU parliaments in this
field. With the Lisbon Treaty, member states have started an inter-parliamentary debate on the future
of such cooperation. In this article author presents an approach and suggestion of how this cooperation
should be accepted by individual countries, underlying some of the advantages and disadvantages. The
article is also a commentary on the European experience, practices and opportunities for parliamentary
control of the Common Foreign and Security Policy.
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