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PARLAMENTY NARODOWE W EUROPIE
| ICH UPRAWNIENIA W ZAKRESIE OPERACJI
MIEDZYNARODOWYCH. PRZYPADEK NIEMIEC

THE ROLE OF NATIONAL PARLIAMENTS
IN MAKING DECISIONS ON INTERNATIONAL
OPERATIONS. THE CASE OF GERMANY

Streszczenie: Uprawnienia tych parlamentéw narodowych, ktére dysponuja mozliwoscia-
mi wspétdecydowania o udziale sil zbrojnych w operacjach wojskowych nie s3 identyczne.
Istotg procedur decyzyjnych w demokratycznych warunkach ustrojowych jest uregulowane
wspdtdziatanie wladzy wykonawczej z wtadzg ustawodawcza. Swiadczy to o demokratycznym
charakterze panstwa ijego wiarygodnosci jako partnera. Jakos¢ wspétdziatania sojusznikéow
zalezy od sprawnego udostepniania przez nich zdolnosci militarnych, a zatem takze od efek-
tywnego procesu decyzyjnego w poszczegdlnych krajach. Zaleznos¢ miedzy zasada kontroli
parlamentu nad sprawami wojskowymi a koniecznoscia sprostania zobowigzaniom sojuszni-
czym jest widoczna szczegodlnie w przypadku Niemiec, dysponujacych procedurami decyzyj-
nymi w zakresie uzycia sity militarnej, ktére cechuja silng partycypacje wtadzy ustawodawcze;j.
Aktywne zaangazowanie Niemiec w operacjach militarnych podlega aprobacie Bundestagu.
Specjalna komisja Bundestagu odpowiadata za usprawnienie procesu decyzyjnego. Komisja
zaproponowata, aby roczny raport dotyczyt oceny zdolnosci Bundeswehry do kooperowania
z sojuszniczymi sitami zbrojnymi i zapowiedziata, ze zgoda Bundestagu na operacje nie bedzie
obejmowata koniecznosci autoryzowania obecnosci zotnierzy w wielonarodowych centrach
dowodzenia/sztabach NATO i samolotach AWACS, o ile nie beda one zlokalizowane na obsza-
rach konfliktu.

Stowa kluczowe: kontrola parlamentarna misji wojskowych, niemiecka polityka bezpieczen-
stwa, Bundeswehra, Bundestag

Abstract: Not every national parliament vested with the authority to partake in decisions to
deploy armed forces in military operations enjoys identical powers. In essence, democratic de-
cision-making procedures govern collaboration between the executive and legislative bran-
ches of government. Having such procedures in place is a test of the democratic nature of
a state and a prerequisite for its credibility as an international partner. The quality of collabora-
tion among allies depends on their efficiency in deploying military force. It is therefore vital that
each participating country be able to make its decisions effectively. The connection between
the principle of parliamentary control over military matters and the need to deliver on allian-
ce obligations is evident in Germany whose procedures on the use of military force envision
a strong involvement on the part of legislative authorities. Germany’s active involvement in
military operations is subject to the Bundestag’s approval. A special Bundestag committee has
been put in charge of streamlining the decision-making process. The committee has proposed
that annual reports be filed on the Bundeswehr’s capacity to cooperate with allied armed forces
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and announced that Bundestag's consent for operations will not be required to authorize the
posting of soldiers in multinational command centers of NATO and crews of AWACS’s as long as
they are not located in conflict areas.

Keywords: Parliamentary Control of Military Missions, German security policy, Bundeswehr,
Bundestag

Uwagi wstepne

Uprawnienia tych parlamentéw narodowych, ktére dysponuja mozliwosciami
wspodldecydowania o delegowaniu sil zbrojnych do udzialu w operacjach wojskowych,
nie sg identyczne i s ograniczone w wigkszym czy mniejszym stopniu rolg, jaka w po-
szczegolnych przypadkach przewidzial ustawodawca dla egzekutywy. Istota procedur
decyzyjnych w demokratycznych warunkach ustrojowych jest zatem uregulowane,
zrownowazone, a przede wszystkim sprawne wspoldzialanie wladzy wykonawczej
z wladzg ustawodawcza. Swiadczy to nie tylko o demokratycznym charakterze pafistwa,
lecz takze rzutuje na jego wiarygodno$¢ jako partnera i uczestnika miedzynarodowych
porozumien i systeméw bezpieczenstwa.

Kluczowe znaczenie parlamentéw narodowych w przypadku delegowania sit zbroj-
nych do udzialu w operacjach miedzynarodowych polega na sprawowaniu cywilnej
kontroli itym samym zapewnianiu politycznej legitymizacji decyzjom egzekutywy
(Born, Haltiner, Malesic, 2003). Jednak jakos$¢ legitymizacji wynikajacej ze wspdtudzia-
tu parlamentu jest dos¢ zréznicowana miedzy poszczegdlnymi panstwami. Zjawisko
to zdaje si¢ narasta¢ (Molling, von Voss, 2015: 3). Ponadto, jak zauwazono to juz kilka lat
temu w przypadku Wspoélnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony UE (Peters, Wagner, De-
itelhoff, 2010: 1), a obecnie mozna odnies¢ to do kwestii umacniania wschodniej flanki
NATO, sprawa demokratycznej legitymizacji, a wiec znaczenie cywilnej kontroli parla-
mentu zdaje si¢ zyskiwac na aktualnosci z uwagi na intensywniejsza kooperacje rzagdow
i rosngce zaangazowanie ich biurokracji.

Mozna bowiem zaobserwowac¢ rozbiezne tendencje w ksztaltowaniu si¢ uprawnien
parlamentéw w decyzjach o udziale wojsk w operacjach militarnych za granica (Wagner
2006: 3 i nast.). Z jednej strony w paistwach Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudnio-
wo-Wschodniej ubiegajacych sie w latach 90. o cztonkostwo w NATO i UE doszto do za-
sadniczych zmian w procedurach decyzyjnych dotyczacych wysyltania wojsk za granice.
Z drugiej strony zauwaza sie, ze od zakonczenia zimnej wojny nie wystapit trend wzro-
stowy, jesli chodzi o umacnianie prerogatyw parlamentéw krajowych w odniesieniu
do delegowania sit zbrojnych (Peters, Wagner, 2012: 71).

Wspomniany walor legitymizacyjny nie liczy sie w przypadku czesci panstw sojusz-
niczych, w ktérych parlamenty nie posiadaja rozbudowanego uprawnienia w postaci
podejmowania decyzji o wysylaniu wojsk za granice. Niemcy zsilng rola Bundesta-
gu iuzaleznieniem loséw operacji od decyzji wiekszosci parlamentarnej oraz Francja
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ze swoim systemem prezydenckim stanowig doskonaly ilustracje dwéch odmiennych
modeli decyzyjnych.

Symptomatyczne jest jednak, ze w przypadku panstw o silnej dominancie egzeku-
tywy, takich jak Francja i Wielka Brytania, w zwigzku z wojna przeciwko tzw. Panstwu
Islamskiemu w Syrii ilIraku, podejmowano konsultacje na forum parlamentéw dla
uzyskania ich przychylnosdci dla swoich decyzji o zaangazowaniu militarnym. Moglo
to oznaczad, ze elity polityczne tych krajow zaczely zdawac sobie sprawe z potrzeby do-
datkowej $ciezki legitymizacyjnej dla decyzji podejmowanych przez egzekutywe, ktore
moga przynosi¢ rozmaite kontrowersyjne z punktu widzenia opinii publicznej skutki.

Jednak rola parlamentu nie ogranicza si¢ do mniej lub bardziej czynnego uczestnic-
twa w procesie decyzyjnym. W obliczu rosnacej potrzeby dalszego zacie$niania wspot-
dziatania panstw sojuszniczych dla zwalczania nowych zagrozen, ros$nie tez swiadomos¢,
ze pomocne moze by¢ przy tym takze zaangazowanie parlamentarzystow we wspot-
prace miedzyparlamentarna, co jak si¢ sadzi, pozwala parlamentom na lepsza ewalu-
acje efektow wspolpracy militarnej miedzy panstwami (Molling, von Voss, 2015: 3).
Uwaza si¢ tez, ze w ten sposob, tj. w ramach miedzyparlamentarnej kooperacji dzieki
znajomosci procedur decyzyjnych w panstwie partnera parlamentarzysci maja moz-
liwo$¢ oddzialtywania na jego polityke bezpieczenstwa, a wiec wspierania kooperacji
w sprawach wojskowych (Drent, 2014).

Problem ten zaczal nabiera¢ wagi w zwigzku z rosngcymi aspiracjami Unii Euro-
pejskiej (Peters, Wagner, Glahn, 2014), a szczegélnie w momencie, kiedy Unia Europej-
ska i Sojusz Pétnocnoatlantycki stanety przed koniecznoscig sformutowania bardziej
kompleksowej odpowiedzi na zagrozenia w zwiazku z konfliktami na Ukrainie i Syrii.
Konfrontacja z tzw. Pafistwem Islamskim, czy koniecznos¢ rewitalizacji funkeji obron-
nych NATO poprzez wzmocnienie jego wschodniej flanki nasunety po raz kolejny licz-
ne pytania o jakos¢ i zasieg sojuszniczej solidarnosci i funkcje demokratycznej kontroli
parlamentéw nad operacjami militarnymi (Haesebrouck, 2016). Idzie tutaj o solidarny,
bardziej adekwatny podzial ciezaréw pomiedzy sojusznikami czyli proporcje zaanga-
zowania panstw sojuszniczych we wspdlne inicjatywy. Realizacja koncepcji pooling and
sharing i tzw. narodu ramowego implikuje zaciesnianie kooperacji wojskowej na zasa-
dzie tworzenia wspolzalezno$ci miedzy sitami zbrojnymi panstw sojuszniczych dyspo-
nujacych zréznicowanymi pod wzgledem zdolnosci wojskowych potencjatami. Ponadto,
co wazne z polskiego punktu widzenia, chodzi obecnie takze o gotowos$¢ politycznag so-
jusznikéw i stan ich przygotowania do wypelnienia sojuszniczych zobowigzan w zakre-
sie wspdlnej obrony.

Warunkiem sine qua non efektywnego wspoldziatania w zakresie sojuszniczych
operacji militarnych jest zatem zdolno$¢ partneréw do skutecznego wzajemnego udo-
stepniania zdolnosci wojskowych. To za$ zalezy takze od istnienia sprawnego procesu
decyzyjnego. Teoretycznie rzecz ujmujgc, wystepuje zatem w warunkach systemu de-
mokratycznego pewne napiecie miedzy zasadg kontroli parlamentu nad dziataniami
egzekutywy w sprawach wojskowych a wymogiem zachowania wiarygodnosci poszcze-
golnych panstw jako niezawodnych sojusznikéw. Zaleznos¢ ta jest widoczna szczegdlnie
w przypadku Niemiec, dysponujacych procedurami decyzyjnymi w zakresie uzycia sity
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militarnej cechujacych sie silng partycypacja wladzy ustawodawczej, co odzwierciedla
uksztaltowane historycznie, ostrozne nastawienie, zwane wczeéniej ,,kultura powscia-
gliwosci” (Kultur der Zuriickhaltung).

Systematyzacja uprawnien parlamentow

Wyniki badan poréwnawczych nad rolg parlamentéw narodowych m.in. w zakresie
wspoldecydowania w zakresie operacji wojskowych publikuje od lat osrodek w Genewie
Centre for the Democratic Control of Armed Forces (Dietrich, Hummel, Marschall, 2008;
Dietrich, Hummel, Marschall, 2010). Dwa kryteria moga by¢ uznane za miarodajne dla
okreslenia typologii parlamentéw europejskich.

Podstawowym, wstepnym kryterium dla okreslenia roli parlamentu narodowego
jest jego zdolno$¢ do podejmowania decyzji w sprawie udziatu sit zbrojnych w opera-
cjach poza granicami kraju. Wigkszos¢ parlamentéw wiaczana jest do procedury de-
cyzyjnej po podjeciu zasadniczej decyzji przez rzad, a wigc w chwili, kiedy nie ma juz
realnie mozliwosci wplynigcia na ksztalt operacji. W ten sposéb parlament pelni funk-
cje jedynie ,notariusza”. Faktycznie prawo parlamentu do wspétdecydowania (obok eg-
zekutywy) przystuguje zatem tylko niewielkiej liczbie panstw.

Dane opracowane przez szwajcarski osrodek pokazuja, ze w grupie 29 panstw
czlonkowskich UE i/lub NATO bez Albanii i Czarnogéry, to parlamenty 17 sposréd
nich moga podejmowac w ogdle decyzje o wystaniu wlasnych sit zbrojnych poza granice
kraju, przy czym nieistotny jest moment, kiedy to nastepuje, czy albo jeszcze przed, albo
po rozpoczeciu operacji oraz niezaleznie od tego, czy ich decyzje sa wigzace dla rzadu,
czy tez nie.

Przy systematyzowaniu uprawnien parlamentéw krajowych nalezaloby jednak
oprzec si¢ na bardziej miarodajnym kryterium dotyczacym tego, czy udzial sil militar-
nych w operacji migdzynarodowej jest uzalezniony od uprzedniej zgody parlamentu (ex
ante).

W 9 sposrdd 29 panstw to parlamenty dysponujg silniejszym uprawnieniem, bo-
wiem oprocz tego, ze wyrazaja tez zgode na udzial w operacji jeszcze przed rozpocze-
ciem operacji, tj. bez ich zgody niemozliwe jest delegowanie sit zbrojnych, to jeszcze
w ogdle podejmuja decyzje¢ o wystaniu sil zbrojnych, co moze §wiadczy¢ o ich silniejszej
pozycji wzgledem wladzy wykonawczej (Bulgaria, Chorwacja, Dania, Estonia, Finlan-
dia, Irlandia, Litwa, Stowacja, Wlochy). Diametralnie inna sytuacja wystepuje w 11 pan-
stwach, gdzie parlamenty nie maja prerogatywy udzielania zgody na udziat sit zbrojnych
w operacjach zagranicznych (Belgia, Cypr, Francja, Grecja, Holandia, Norwegia, Polska,
Portugalia, Stfowenia, Wegry, Wielka Brytania).

Nalezy podkresli¢, ze Niemcy naleza do grupy panstw dysponujacych uprawnie-
niem w postaci koniecznosci uzyskiwania zgody parlamentu na udzial sit zbrojnych
w operacji, cho¢ Bundestag nie decyduje o wysytaniu Bundeswehry. Bundestag zatem
formalnie rzecz biorgc nie posiada tak daleko idacych uprawnien jak parlamenty wspo-
mnianej grupy 9 panstw.
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Nadzoér parlamentéw nad wladzg wykonawczg jest najlepiej wyksztalcony, kiedy do-
tyczy ustalania parametréw udzialu sil zbrojnych w operacjach miedzynarodowych, tj.
ustalania zaréwno warunkéw politycznych misji, jak i réznych jej parametréw (zasieg
terytorialny, czas trwania, wysoko$¢ kontyngentu, etc.) (Dietrich, Hummel, Marschall,
2008; Born, Hianggi 2005: 3-11). Innymi slowy, kryterium to okresla w najwiekszym
stopniu jakos$¢ zaangazowania parlamentu w proces decyzyjny.

W przypadku tego kryterium, trzeba podkresli¢, znowu jedynie nieliczne parla-
menty majg rzeczywiscie mozliwo$¢ okreslania parametréw operacji i w ten sposob od-
dzialtywania na decyzje egzekutywy. Niemcy sg jednym z zaledwie kilku panstw (obok
Bulgarii, Danii, Estonii, Chorwacji, Litwy, Rumunii, Sfowacji i Szwecji), gdzie parlament
dysponuje pelnym spektrum uprawnien (okreslenie mandatu, czasu trwania, wysokosci
kontyngentu, zasad jego dzialania, jak i wyposazenia).

Chociaz w wiekszos$ci przypadkéw uprawnienia parlamentéw sa dos¢ ograniczone,
jesli chodzi o okreslanie parametréw udziatu sit zbrojnych w operacji, to przynajmnie;j
w wiekszosci panstw sojuszniczych dysponuja one podstawowymi mechanizmami
kontrolnymi, pozwalajagcymi im nadzorowac udziat sit zbrojnych w operacji. Tworza
je uprawnienia parlamentéw w zakresie zatwierdzania budzetu operacji i uzyskiwania
informacji o celu i przebiegu misji ze strony egzekutywy. W rzeczywistosci sg one wy-
konywane w zréznicowany sposob, np. w zaleznosci od tego, czy parlamenty opiniujg,
czy zatwierdzaja budzet operacji lub tez, kiedy maja prawo zasiega¢ informacji od eg-
zekutywy - ex ante czy ex post. Ostatecznie znowu jedynie 10 parlamentéw uchwala
konkretne budzety operacji i tym samym dysponuje rzeczywista kontrole nad operacja
(Belgia, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Dania, Niemcy, Polska, Rumunia, Stowacja, Wto-
chy) (Molling, von Voss, 2015: 6).

Systematyzacje maja jednak w duzej mierze charakter formalny i moga nie odzwier-
ciedla¢ rzeczywistej relacji miedzy wladza wykonawczg a parlamentem. W praktyce,
w wielu panstwach o formalnie duzych uprawnieniach parlamentu istnieja rozmaite
odstepstwa. Dotycza one z reguly warunkéw realizacji operacji i charakteru oraz wyso-
kosci kontyngentu, jak i ram prawnomigdzynarodowych danej operacji militarnej. Od-
stepstwa te przejawiaja sie w przesuwaniu sie srodka ciezkosci w systemie decyzyjnym
na korzys¢ egzekutywy i w efekcie w deprecjonowaniu zasady demokratycznej kontroli
parlamentu nad sprawami wojskowymi. Np. udzial niektérych panstw Europy Srodko-
wej i Poludniowo-Wschodniej (Bulgaria, Czechy, Rumunia, Stowacja, Wegry) w ope-
racjach NATO nie wymaga zgod parlamentéw (Peters, Wagner, 2012: 78), cho¢ pod
wzgledem konstytucyjnym cze$¢ z nich posiada spore uprawnienia w postaci udzielania
zgody przed rozpoczeciem operacji (np. Bulgaria, Stowacja).

Inne pragmatyczne podejscie wskazuje na fakt, ze w gruncie rzeczy sposrod czte-
rech cztonkéw Sojuszu Péinocnoatlantyckiego, ktdrzy sg kluczowi dla dzialan NATO
ze wzgledu na swoje zdolno$ci militarne, jedynym panstwem, ktére posiada wyksztal-
cong zasade wspotudziatu parlamentu w procesie decyzyjnym sa Niemcy (Brose, 2013:
10).
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Niemcy i konstytutywna rola Bundestagu

Orzeczenie Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego z 12 lipca 1994 r. (Wiefelspiitz
2013: 184) przyczynilo si¢ do rozstrzygniecia kilkuletniej dyskusji, ktéra toczyla sie wo-
kot kwestii, czy i w jakim stopniu zjednoczone Niemcy powinny uczestniczy¢ w ope-
racjach sojuszniczych poza obszarem traktatowym NATO. FTK wskazal, Ze Bunde-
swehra moze bra¢ udzial w operacjach jedynie w ramach tzw. systeméw bezpieczenstwa
zbiorowego (do ktorych obok Organizacji Narodéw Zjednoczonych zaliczono wéwczas
Unig¢ Zachodnioeuropejska i Sojusz Péinocnoatlantycki). Orzeczenie otworzylo droge
do udziatu Niemiec w operacjach NATO na Balkanach (w Bosni i przeciwko Republi-
ce Jugostawii w 1999 r.) i operacjach w Afganistanie (najpierw na zasadzie koalicjanta
USA, a potem w ramach NATO) (Malinowski 2013).

Jednoczesnie wydanie orzeczenia stalo si¢ punktem zwrotnym w ksztaltowaniu
kontroli parlamentarnej, poniewaz przeniosto ono konstytutywne prawo wspotdecydo-
wania na parlament (Wiefelspiitz 2013: 396). Oznaczalo to, ze Bundestag zostal zobo-
wigzany do aktywnego wspodtudzialu w przygotowywanych przez rzad decyzjach o wy-
sylaniu sil zbrojnych. Bundestag moze jednak tylko reagowa¢ na inicjatywy egzekutywy,
nie ma samodzielnego prawa do inicjatywy. W praktyce uksztaltowala si¢ praktyka,
ze Bundestag glosowal w kazdym przypadku, bez wzgledu na to, czy chodzilo mandat
dla operacji, przedtuzenie misji, czy wielkos¢ kontyngentu Bundeswehry. Najpowaz-
niejszym problemem w zwigzku z tym stalo sie ryzyko opoéznienia migedzy polityczna
deklaracjg rzadu a udzielanym nastepnie przez Bundestag mandatem. Czes¢ kwestii
spornych i niejasnych uregulowala specjalna ustawa z 2005 r. (Gesetz tiber die parlamen-
tarische Beteiligung, 2005: 775). Jej zapisy, przeforsowane przez koalicje SPD/Zieloni, nie
wyszly naprzeciw wyzwaniom zwigzanym z ksztaltowaniem si¢ nowych mechanizméow
w NATO (NATO Response Force) i UE (grupy bojowe) i byty raczej zachowawcze.

Potrzebe pragmatycznych zmian w kierunku przyznania egzekutywie wigkszej au-
tonomii decyzyjnej i unikniecia dtugotrwalych debat w Bundestagu uwidocznity stop-
niowo rdzne procesy i zjawiska.

Po pierwsze byly to ksztaltujace si¢ powoli nowe koncepcje konsolidowania i in-
tegrowania zdolno$ci wojskowych posiadanych przez sojusznikéw, co miatoby stuzy¢
oszczednosciom $rodkéw przeznaczanych na wydatki wojskowe w budzetach narodo-
wych (pooling and sharingw UE i smart defense w NATO) (Winkelmann 2015: 3). Reali-
zacja tych koncepcji wymagalaby usprawnienia systemu decyzyjnego.

Po drugie, nasilajaca si¢ od 2013 r. debata o potrzebie zwig¢kszenia roli miedzyna-
rodowej Niemiec, w tym apele, jakie byty formulowane przez niemieckich decydentow
(prezydenta Joachima Gaucka, minister obrony Ursule von der Leyen, ministra spraw
zagranicznych Franka-Waltera Steinmeiera) i przedstawicieli elit politycznych i eks-
perckich od 2013 r., odnosity sie par excellence do wymiaru militarnego, a cislej zmia-
ny jakosci udziatu Niemiec w operacjach sojuszniczych. W trakcie debaty formutowano
zalecenia dla praktyki politycznej, majace na celu usprawnienie procedury decyzyjnej
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dotyczacej angazowania sie militarnego Niemiec, czyli ich udzialu w operacjach sojusz-
niczych w ramach NATO lub UE.

Mimo gotowosci do zmian po stronie decydentéw w 2014 r. nie bylo jednak pewno-
$ci, czy elementy ostroznego podejscia do uzycia sity militarnej w miedzynarodowych
ramach nie zostang utrzymane. Kanclerz Merkel z jednej strony zachowywata milcze-
nie, nie udzielajac deklaratywnego wsparcia postulatom prezydenta i obu ministrow
(Leonard, 2014), ale z drugiej strony jeszcze w 2012 r. wypowiadala si¢ za podjeciem
dyskusji w Bundestagu na temat usprawnienia procesu decyzyjnego (Winkelmann,
2015). Urzad kanclerski bowiem pod naciskiem administracji USA byl zainteresowany
zreformowaniem roli Bundestagu w sankcjonowaniu operacji Bundeswehry, powigk-
szeniem autonomii egzekutywy w polityce bezpieczenstwa i zmniejszeniem ograniczen
ze strony opinii publicznej (Schockenhoff, Kiesewetter, 2012). Celem bylo wzmocnienie
wiarygodnosci sojuszniczej Niemiec w przypadku przysztych operacji sojuszniczych
(Dyson, 2014: 468-469). Intencja ta napotykata opér ze strony SPD. Jej przedstawiciele
wskazywali, Ze Bundestag nie zablokowal jeszcze zadnej operacji sojuszniczej, na ktéra
zdecydowat si¢ rzad (Neukirch, 2014).

Ostrozne nastawienie opinii publicznej do stosowania sity militarnej warunkuje po-
dejscie egzekutywy i szerzej klasy politycznej do udziatu Bundeswehry w takich sojusz-
niczych operacjach militarnych, ktére miatyby charakter bojowy. Opinia publiczna jest
wyjatkowo uwrazliwiona na ten problem. Spoleczenstwo jeszcze bardziej nawet niz elity
polityczne nie jest skfonne zaakceptowac innego niz ostrozno$ciowy model, ktérego zre-
by zostaly wypracowane po zjednoczeniu. Generalnie wérdd zaréwno decydentéw, jak
i elit parlamentarnych zauwazalny byl brak szerszej akceptacji dla ewentualnego ofen-
sywniejszego wariantu zaangazowania. Wydaje sie, ze to przede wszystkim doswiad-
czenia z udzialu Bundeswehry w operacji w Afganistanie w ramach ISAF odpowiadaly
za to, ze zaré6wno w elitach politycznych, jak i opinii publicznej utrzymywato sie niskie
poparcie dla udzialu Bundeswehry w operacjach zagranicznych (Maull, 2015: 327).

Zalecenia komisji ds. usprawnienia procesu decyzyjnego

Reforma uprawnien Bundestagu zajela si¢ specjalna komisja parlamentarna pod
kierownictwem b. ministra obrony Volkera Rithego (CDU). Komisja przygotowata spe-
cjalny raport na temat réznych kwestii politycznych i prawnych dotyczacych glebszej
integracji Bundeswehry z NATO i w ramach Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obro-
ny (WPBiO), jak réwniez roli Bundestagu w procesie decyzyjnym pod katem jej uela-
stycznienia (Unterrichtung, 2015). Komisja jednoznacznie potwierdzila najwazniejszy
aksjomat niemieckiej polityki bezpieczenstwa, tzn. fakt, ze uzyskiwanie zgody Bunde-
stagu jest nadal konieczne, a udzial niemieckich Zolnierzy w operacjach bojowych nie
jest mozliwy bez uzyskania kazdorazowo mandatu parlamentarnego.

Z drugiej strony komisja zalecita jednak legislatywie doprecyzowanie pojecia ope-
racji, jak rowniez konsekwentne udzielanie Bundestagowi informacji na temat ,wojsko-
wych zdolnosci operacyjnych [Republiki Federalnej Niemiec — KM] w zakresie mul-
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tilateralnym” (militdrisch multilateralen Verbundfihigkeiten), a tym samym na temat
zobowigzan Niemiec wobec partneréw w Sojuszu. Komisja wezwata rzad do coroczne-
go skfadania raportu dotyczacego takich zdolnosci Bundeswehry. Dokument powinien
przedstawia¢, wjakich zakresach sojusznicy s3 uzaleznieni od zdolnosci wojskowych
posiadanych przez Bundeswehre. Zgodnie z intencjami czlonkéw komisji istota tego po-
myslu polegata na wzmocnieniu §wiadomosci niemieckich elit politycznych w sprawie
znaczenia sojuszniczych zobowigzan Republiki Federalnej w ramach NATO.

Wilasnie determinanta ,,sojusznicza” zostata do$¢ wyraznie wyartykulowana w spra-
wozdaniu. Dotyczylo to obecnosci Niemiec zaréwno w Sojuszu Pétnocnoatlantyckim,
jak i Unii Europejskiej. Jednym z kluczowych trendéw rozwojowych jest wspomniana
kwestia wigzania i dzielenia zasobow wojskowych. Sprawozdawcy konstatowali poste-
pujace wspodlzaleznosci miedzy sojusznikami w tej mierze. Niemcy z uwagi na swo-
je znaczace zasoby wojskowe i dysponent kluczowych zdolnosci petnig wazne funkcje
w obu strukturach, a takze jako niezbywalny uczestnik modernizacji. Mozna okre§li¢
te sytuacje jako funkcjonalne uzaleznienie sojusznikéw od Niemiec (Abschlussbericht
2015). Niemcy z uwagi na swoj specyficzny system decyzyjny, uwarunkowany ostrozno-
$cig w sprawach militarnych, potencjalnie moga utrudnia¢ wspdlne sojusznicze przed-
siewziecia (Varwick, 2014; Major, Molling, 2015; Wagner, 2014).

Komisja staneta przy tym na stanowisku, ze uprawnienie rzagdu do podejmowania
decyzji bez zwloki zabezpiecza zdolnos¢ sojusznicza Niemiec, tj. gotowos$¢ Bundeswehry
do udzialu w operacji sojuszniczej, w sytuacjach, w ktérych nakazane jest natychmia-
stowe dzialanie i terminowe zajecie si¢ sprawg przez Bundestag jest niemozliwe (Parla-
mentsbeteiligung bei Kampfeinsdtzen, 2016).

Trzecie zalecenie komisji dotyczylo sprecyzowania samego pojecia udzialu opera-
cyjnego (Einsatz) i ograniczenia zakresu operacji, w ktérych konieczne jest uzyskiwania
akceptacji Bundestagu. Komisja zajeta stanowisko, ze zaliczy¢ do nich mozna np. misje
szkoleniowe i obserwacyjne (liczace do kilkudziesieciu zolnierzy) oraz operacje huma-
nitarne. Mniej watpliwy byt przypadek operacji, stuzacych ratowaniu zycia ludzkiego
(tzw. Gefahr im Verzug).

Jednak co najistotniejsze, zalecenie Komisji dotyczylo tez najbardziej chyba new-
ralgicznego aspektu zwigzanego z udziatem Bundeswehry w operacjach sojuszniczych,
aspektu, ktory byl swego rodzaju ,,pietg achillesowg” niemieckiego systemu decyzyjne-
go w odniesieniu do zobowigzan sojuszniczych REN. Koscig niezgody miedzy CDU/
CSU i SPD byta kwestia rozwigzania ogélnego, polegajacego na udzielaniu z géry obo-
wiazujacej caly rok zgody Bundestagu na udzial zolnierzy Bundeswehry w operacjach
NATO w ramach wspoélnych zalég samolotéw rozpoznania typu AWACS (Airborne
Early Warning and Control System)' lub w ogole w operacjach NATO (tzw. Beschluss
auf Vorrat). SPD byla przeciwna temu rozwigzaniu, a CDU/CSU miata jednak nadzieje,
ze komisja moglaby uczyni¢ przynajmniej pierwszy krok ku temu rozwiagzaniu. Kwestia

! Worzeczeniu z7 maja 2008 r. FTK uznal udzial Zolnierzy Bundeswehry w zalogach AWACS-
-6w i sztabach NATO za udzial w operacjach militarnych, co implikowato koniecznos¢ uzyskania zgody
Bundestagu. Bundesverfassungsgericht. Urteil vom 07. Mai 2008 - 2 BvE 1/03, 7.05.2008.
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ta juz kilkakrotnie zakldcita stosunki Niemiec z sojusznikami w trakcie operacji NATO
(np. w 2011 r., kiedy Sojusz przystapit do operacji nadzoru przestrzeni powietrznej nad
Libia, a rzad Merkel postanowil wycofa¢ zotnierzy Bundeswehry z zalég AWACS-ow.
Dla partneréw Niemiec udzial zolnierzy niemieckich w strukturach dowodzenia NATO
i samolotach AWACS jest logiczng konsekwencja ich czlonkostwa w Sojuszu. Stanowi-
sko Niemiec jest odbierane jako sprzeczne i niesolidarne i nie do pogodzenia z rolg Nie-
miec w Sojuszu (Brose, 2013: 5).

Komisja stwierdzila jedynie, ze w przyszlosci nie bedzie juz potrzeby uzyskiwania
zgody parlamentu w tych przypadkach, kiedy zolnierze Bundeswehry wypelniaja funk-
cje w wielonarodowych dowddztwach i sztabach NATO lub UE, pod warunkiem, ze te
nie znajduja sie na obszarach, gdzie toczg si¢ konflikty, albo nie stuzg bezposrednio ob-
studze uzytych tam broni i uzbrojenia (Unterrichtung, 2015: 5). Innymi stowy, to kry-
terium geograficzne (czyli lokalizacja tej czesci operacji, ktéra wymagata udziatu zot-
nierzy Bundeswehry) miato by¢ podstawa decyzji o udzielaniu zgody przez Bundestag.
Politycy CDU/CSU pogodzili si¢ po prostu z tym, ze nie bedzie zgody na mandat udzie-
lany z géry na okres jednego roku w wypadku operacji NATO na obszarze konfliktu.

Wnioski i zalecenia komisji postuzyly do przygotowania projektu specjalnej ustawy
wniesionej przez CDU/CSU i SPD do Bundestagu (Gesetz zur Fortentwicklung der par-
lamentarischer Beteiligung, 2016). GIownym celem pomystodawcéw byto udoskonalenie
uprawnien Bundestagu przy operacjach zagranicznych Bundeswehry, aby zabezpieczy¢
je w obliczu zmieniajacych sie warunkéw i postepujacej integracji wojskowej i jednocze-
$nie wzmocni¢ tzw. zdolno$¢ sojuszniczg Niemiec (Biindnisfihigkeit).

Generalnie widoczne byly dwie tendencje: jedna do sformalizowania uprawnien
Bundestagu w relacji do egzekutywy (wzmocnienie praw Bundestagu w decyzjach do-
tyczacych nadzoru nad operacjami poprzez wprowadzenie dla Bundestagu kompetencji
w zakresie oceny i ewaluacji operacji), a tym samym demokratycznej legitymizacji Bun-
deswehry. Druga do uwiarygodnienia Niemiec w ramach sojuszniczych i jednoczesnie
tym samym do wzmocnienia ich znaczenia politycznego (zobowigzanie rzadu do skla-
dania corocznego raportu o operacjach pod katem wystepujacych wspdtzaleznosci wy-
nikajacych ze zobowigzan Bundeswehry wobec sojuszniczych sit zbrojnych).

Opozycja zarzucata sprawozdawcom, ze projekt ustawy zmierza do obciecia kompe-
tencji kontrolnych Bundestagu poprzez rezygnacje z obowigzku zabiegania egzekutywy
o0 zgode parlamentu w przypadku czestych operacji matego kalibru polegajacych na lo-
gistycznym wsparciu sit zbrojnych sojusznikéw czy misjach obserwacyjnych (Die Linke).
Generalny punkt krytyki dotyczyl niepotrzebnego przeksztalcania Bundeswehry w in-
strument niemieckiej polityki zagranicznej i dla powstrzymania tego procesu Die Linke
domagata si¢ zachowania przez Bundestag kompetencji do bezwarunkowego decydo-
wania o operacjach Bundeswehry (Deutscher Bundestag, 2016: 15058). Krytyka Zielo-
nych zmierzata w podobnym kierunku. Podwazali oni wprowadzenie kategorii operaciji,
w ktorych nie bylaby wymagana zgoda Bundestagu na udzial zolnierzy Bundeswehry
w sztabach i dowddztwach miedzynarodowych (ze wzgledu na to, ze nie zachodzi ryzy-
ko wciggnigcia w konflikt zbrojny) (Deutscher Bundestag, 2016: 15060).
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Projekt ustawy zostal krytycznie oceniony na kolejnym etapie procesu legislacyjne-
go pod koniec kwietnia 2016 r. réwniez az przez pigciu z szesciu ekspertéow parlamen-
tarnej Komisji ds. weryfikacji wyboréw, immunitetéw i porzadku obrad (Ausschufs fiir
Wahlpriifung, Immunitet und Geschiftsordnung), ktérzy zarzucili projektowi, Ze nie
zwigksza on bezpieczenstwa prawnego iraczej komplikuje sytuacje prawna zwigzang
z delegowaniem Bundeswehry (Averdunk, 2016).

Whioski

Na tle parlamentéw w innych panstwach europejskich Bundestag dysponuje spory-
mi praktycznymi uprawnieniami wyrazajacymi sie¢ w udzielaniu zgody na udzial Bun-
deswehry w operacjach na zasadzie ex ante, jak i detalicznym okreslaniu warunkéw tego
udzialu. Wysoki poziom kontroli parlamentarnej misji wojskowych posiadaja jeszcze
Dania, Finlandia, Hiszpania, Irlandia, Stowacja, Szwajcaria i Szwecja. Przypadek Nie-
miec pokazuje jednak, ze usprawnienie procedur decyzyjnych w zakresie wspotudziatu
parlamentu krajowego (narodowego) odnosnie do delegowania sit zbrojnych do operacji
zagranicznych nawet w obliczu rosnacych oczywistych zobowigzan sojuszniczych i wy-
mogow strategicznych, jest przedsiewzieciem niezwykle trudnym. Wynika to z przeko-
nania elit politycznych i opinii publicznej, Ze potrzebuja posiadania modelu silnej kon-
troli cywilnej nad wojskiem, a w szczegdlnosci nad stosowaniem sily militarne;j.

Proponowana w Niemczech reforma nie miata na celu ograniczenia uprawnien par-
lamentu, a jedynie zwiekszenie zakresu decyzyjnego wladzy wykonawczej. Zwolennicy
usprawnienia systemu starali si¢ gtéwnie o lepsze przygotowanie Niemiec do udziatu
w inicjatywach NATO i UE majacych na celu wigkszg integracje zdolnosci wojskowych,
a tym samym zachowanie przez Niemcy wplywu naich ksztalt. Opér opozycji lewi-
cowej wynikal z dezaprobaty dla wigkszego zaangazowania Niemiec w postepujacych
procesach integrowania zdolnosci i zasobow, kluczowych dla wzmocnienia NATO.

Dla newralgicznego punktu reformy lansowanego przez CDU - podejmowania
uchwal przez Bundestag w trybie ,na zapas”, uprawniajacym rzad do decydowania
o delegowaniu Bundeswehry do operacji - nie bylo i nie ma konsensu w obrebie koalicji
rzadzace;j.
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