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Bilans dziatalnosci misji policyjnej Unii Europejskiej
w Bosni i Hercegowinie

Przedmiotem ponizszego artykutu jest analiza dziatai pierwszej cywilnej i policyj-
nej misji UE w Bo$ni i Hercegowinie. Diugoletnia obecnos¢ EUPM w tym panistwie
oraz mijajacy okres dziesieciu lat od momentu powotfania EPBiO, nasuwa pytanie
o0 jej efektywnosc i skutecznos$¢, tym bardziej, iz to wiasnie Bosnia stafa sie nigja-
ko testem dla cywilnych mechanizmoéw kryzysowych, stworzonych w ramach Il fila-
ru. Misja EUPM w Bosni i Hercegowinie, jako pierwsza operacja tego typu, miata by¢
$wiadectwem rozwoju i funkcjonowania cywilnych zdolnosci operacyjnych UE. Ro-
dzi sie wiec konieczno$¢ podsumowania i oceny jej dziatalnosci w BiH i skonfronto-
wania celéw wyznaczonych w 2002 roku przez EUPM z rzeczywistym stanem dzisiaj
panujacym w tym panstwie. Przewodnig mysla tego artykutu bedzie préba odpo-
wiedzi na nastepujace pytania: Jakie cele i strategia zostaly wyznaczone, jak je reali-
zowano? Co udato sie osiggna¢ podczas 7 - letniej obecnosci w BiH? W jakim stop-
niu EUPM jest misja efektywna i jakie problemy stanety na przeszkodzie realizacji jej
mandatu? Czy wina za brak realizacji poszczegdlnych celéw lezy po stronie misji,
czy tez moze przyjetego systemu politycznego i struktury parstwowej BiH.

Dziatania i rola Miedzynarodowej Misji Policyjnej ONZ w latach 1995-2002

Od zakonczenia wojny Unia Europejska aktywnie angazuje si¢ w proces stabilizacji Bo-
$ni i Hercegowiny (BiH), podejmujac szereg dzialan majacych na celu stworzenie spraw-
nie funkcjonujacych instytucji panstwowych. Kraj ten korzystal i nadal korzysta z szeregu
unijnych programéw pomocowych. Jest, miedzy innymi, gtéwnym beneficjentem Proce-
su Stabilizacji i Stowarzyszenia — SAP, jaki UE wprowadzita w celu przeprowadzenia odpo-
wiednich reform i umozliwienia integracji regionu Balkanéw Zachodnich ze swoimi struk-
turami. Oprécz programéw Komisji Europejskiej, UE jest dodatkowo zaangazowana w Eu-
ropejska Misje Policyjng — (European Union Police Mission - EUPM) oraz misje wojsko-
wg EUFOR , Althea” — obie realizowane w ramach Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony (EPBiO).

Zasady funkcjonowania Bo$ni i Hercegowiny zostaly okre§lone w ramach Porozu-
mienia z Dayton. Aneks 4 tego dokumentu!, stanowil konstytucje niepodleglego panstwa,
zgodnie z ktdrg Bosnia i Hercegowina administracyjnie zostala podzielona na dwa odreb-
ne podmioty (entitety) — Federacje Bo$ni Hercegowiny (FBiH) i Republike Serbska (RS),

Porozumienie to zostalo wynegocjowane w listopadzie 1995 roku w Dayton i podpisane w dniu 15 grudnia
1995 w Paryzu.
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posiadajace szerokg autonomie oraz wlasne konstytucje. Do kompetencji tych podmiotéw
nalezy: mozliwo$¢ prowadzenia specjalnych relacji z panstwami sasiednimi, wspieranie in-
stytucji centralnych w zakresie wypelniania i przestrzegania zobowigzan miedzynarodo-
wych, zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom podlegajacym jurysdykcji entitetu w zgo-
dzie z prawami czlowieka, jak rowniez mozliwo$¢ podpisywania uméw miedzynarodowych
z panstwami i organizacjami, za zgoda Zgromadzenia Parlamentarnego BiH? Instytucje
ogolnopanstwowe zajmujg sie natomiast prowadzeniem polityki zagranicznej, handlowej,
celnej, monetarnej, migracyjnej i azylowej. W ich kompetencji znajduja sie takie obszary,
jak: regulacja kwestii uchodzcéw, spraw transportowych, zapewnienie komunikacji pomie-
dzy jednostkami, kontrola ruchu powietrznego oraz wymuszanie prawa w zakresie zwal-
czania miedzynarodowej i panstwowej przestepczosci wlacznie ze wspoélpraca z Interpo-
lem. Dodatkowo kazdy z entitetow oraz kazdy kanton zostaly wyposazone w odrebne Mi-
nisterstwa Spraw Wewnetrznych, ktdrych jest tacznie 12 (dwa na poziomie entitetow i 10
w kantonach). Nalezy podkresli¢, iz na poziomie instytucji centralnych takiego Minister-
stwa nie bylo i nie ma. W 2002 roku zostalo natomiast powolane ogdlnopanstwowe Mini-
sterstwo Bezpieczenstwa.

W aneksie 11 do Porozumienia z Dayton, sygnatariusze zobowigzali si¢ do zagwaran-
towania bezpieczenstwa wszystkim obywatelom Bo$ni i Hercegowiny przy pomocy sil bez-
pieczenstwa dziatajacych pod kontrola cywilng i zgodnie z miedzynarodowymi standarda-
mi. Bylo to o tyle trudne zadanie, gdyz po zakonczeniu wojny na terenie Bo$ni i Hercego-
winy istnialy trzy odrebne, narodowe silty policyjne: Bosniakéw, Chorwatow i Serbow, kto-
re podczas walk w latach 1992-1995 staly sie gléwnym instrumentem prowadzonych wow-
czas czystek etnicznych. W grudniu 1995 roku na terenie Bo$ni i Hercegowiny przebywato
tacznie 44750 funkcjonariuszy policji w tym 32750 nalezato do Federacji z czego 3 tys. zo-
stalo rozmieszczonych na ternach kontrolowanych przez bosniackich Chorwatéw. Liczeb-
noé¢ policji RS wynosita 12 tys.® Calg sytuacje utrudnial dodatkowo zapis Porozumienia
z Dayton moéwiacy, iz kwestia zapewnienia bezpieczenistwa, tworzenia i regulacji cywilnych
sit porzadkowych winna znajdowac¢ si¢ w kompetencjach wtadz entitetéw, podporzadko-
wanych ich Ministerstwom Spraw Wewnetrznych.

W celu zagwarantowania bezpieczenstwa ludnosci, trzy strony konfliktu zwrdcily sie
do Organizacji Narodéw Zjednoczonych, w wyniku czego, na mocy rezolucji Rady Bezpie-
czenstwa ONZ (nr 1035/1995) z 21 grudnia 1995 roku, oficjalnie zostala powotana Mie-
dzynarodowa Misja Policyjna (International Police Task Force - IPTF), ktora dziatata w ra-
mach Cywilnej Misji Narodéw Zjednoczonych w Bosni i Hercegowinie (United Nations
Mission in Bosnia and Herzegovina - UNMIBH).* Do jej gtéwnych zadan nalezato miedzy
innymi: monitorowanie sytuacji wewnetrznej; szkolenie i wspieranie policji w dziataniach

2 Dayton Peace Agreement, ANNEX 4, Constitution of Bosnia and Herzegovina, Article III: Responsibilities of

and Relations Between the Institutions of Bosnia and Herzegovina and the Entities, http://www.ohr.int/dpa/
default.asp?content_id=372, 20.9.2009.

Report of the Secretary General Pursuant to Security Council Resolution 1026 (1995), United Nations Securi-
ty Counsil, $/1995/1031, 13 December 1995, s. 7, http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N95/399/82/
PDF/N9539982.pdf, 20.9.2009.

Dayton Peace Agreement, ANNEX 11 Agreement on International Police Force, Article 1, Office of the High
Representative and EU Special representative, http://www.ohr.int/dpa/default.asp?content_id=367#art1-2,
12.12.2009.
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na rzecz przestrzegania prawa oraz przeprowadzanie inspekcji; ocena zagrozen i obserwo-
wanie stanu bezpieczenstwa panstwa; doradztwo i wprowadzanie w Zycie norm prawnych
(w szczegolnosci norm prawa karnego); doradztwo w zakresie tworzenia cywilnych, mul-
tietnicznych struktur stuzb bezpieczenstwa oraz efektywnie dziatajagcego systemu prawne-
go; prowadzenie $ledztwa w sprawach karnych, jak réwniez ogdlna pomoc w realizacji po-
stanowien pokojowych z 1995 roku®. W latach 2000-2002 wprowadzono tzw. Plan Wdra-
zania Misji, ktéry nalezal do jednego z wazniejszych obszaréw aktywnosci IPTE Jego zna-
czenie wynikalo przede wszystkim z faktu zawartych w nim celéw strategicznych, okre-
$lonych w szesciu programach gléwnych: a) reforma policji, b) restrukturyzacja struktur
policyjnych i instytucji wymuszania prawa, c) relacje pomiedzy policja a wymiarem spra-
wiedliwo$ci, d) budowa instytucji i kooperacja wewnatrzpolicyjna, e) $wiadomos$¢ spo-
teczna, f) udzial w operacjach ONZ. Zadania i cele misji policyjnej ONZ byty prowadzone
w trzech obszarach jednoczesnie: policji, instytucji wymuszania prawa oraz budowania re-
lacji pomiedzy organami wymuszania prawa a wladza cywilng i spoleczenstwem.

Po 8 latach® obecnosci misji IPTE, jej gtéwnym osiagnieciem bylo umozliwienie oby-
watelom BiH swobodnego poruszania si¢ po terytorium calego panistwa, pomoc przy po-
wrocie uchodzcéw, weryfikacja, rejestracja, autoryzacja i szkolenie policjantéw oraz roz-
poczecie procesu stopniowej reorganizacji cywilnych struktur bezpieczenstwa. Cato$ciowo
zaowocowalo to zmniejszeniem liczebnosci sit policyjnych do 23 tys. (w 1995 r. — 45 tys.),
stworzeniem Panstwowej Strazy Granicznej (State Border Service — SBS), Panstwowej
Agengcji Informacji i Ochrony (State Information and Protection Agency’ - SIPA), podpo-
rzgdkowanych utworzonemu w 2002 roku ogélnonarodowemu Ministerstwu Bezpieczen-
stwa. Ustanowiono 2 akademie policyjne: w Sarajewie i Banja Luce. Dodatkowo powofano
niezaleznych i wyszkolonych komisarzy w kantonach i dyrektoréw policji na poziomie en-
titetow®. Jednak mimo kilkuletnich wysitkéw wspélnoty miedzynarodowej proces restruk-
turyzacji i reformy policji nie zostat zakonczony. Struktura policyjna byta nadal bardzo roz-
drobniona, a jej prace utrudnial brak kooperacji pomiedzy poszczegdlnymi formacjami
policji, jak réwniez pomiedzy organami $cigania a wymiarem sprawiedliwosci.

United Nations Mission in Bosnia and Herzegovina, http://www.un.org/Depts/dpko/missions/unmibh/man-
date.html, 2.9.2009.

Wybrane raporty Sekretarza Generalnego dotyczace aktywnosci IPTF w latach 1995-2002 s3 dostgpne
na stronie Organizacji Narodéw Zjednoczonych: http://www.un.org/Depts/DPKO/Missions/unmibh/unmi-
bhDrp.htm, 1.09.2009.

Agencja ta powstata w 2002 roku pod nazwg Pafistwowa Agencja Informacji i Ochrony. Jej zadania ograni-
czaly si¢ poczatkowo do ochrony VIP-6w oraz uzyskiwania i przechowywania informacji dotyczacych prze-
stepstw kryminalnych. Brakowato jej jednak wystarczajacej ilo$ci wykwalifikowanych pracownikéw, odpo-
wiednich warunkow lokalowych oraz regulacji prawnych okreslajacych jej dziatania. Dopiero w lipcu 2004
roku parlament Boéni i Hercegowiny przyjal stosowne prawo dla tej instytucji, dzialtajacej odtad pod nowa
nazwa - Agencja Sledcza i Ochrony (State Investigation and Protection Agency — SIPA). Jej kompetencje zo-
staty zdefiniowane i poszerzone, o czym bedzie mowa w dalszej czgsci artykulu.

8 http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N02/706/20/IMG/N0270620.pdf, 2.09.2009.
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Policja w Bosni i Hercegowinie w przeddzien wystania
Europejskiej Misji Policyjnej EUPM

Zgodnie z Porozumieniem z Dayton kwestie regulacji dziatalnosci policji leza w kompeten-
cji Ministerstw Spraw Wewnetrznych obu entitetow oraz az dziesieciu Ministerstw Spraw
Wewnetrznych istniejacych we wszystkich kantonach FBiH. Powolujac sie na zapisy kon-
stytucji federacji bo$niacko — chorwackiej, nalezy zaznaczy¢, iz jej rzad oraz policja federal-
na s3 odpowiedzialne za zwalczanie terroryzmu, przestepczo$ci w obrebie kantondw, han-
dlu narkotykami oraz przestepczosci zorganizowanej’. W gestii kantonéw lezy stworzenie
i kontrolowanie sit policji'®. Jednoczesnie Ministerstwu Spraw Wewnetrznych federacji bo-
$niacko — chorwackiej podporzadkowana zostata Administracja Policji FBiH (FBH Poli-
ce Administration), do ktdrej obowigzkéw nalezy prowadzenie dzialalnosci operacyjnej
w zakresie okreslonej jej kompetencjami. Zaliczaly sie do nich: bezposrednie zapobieganie
i wykrywanie kryminalnych aktéw terroryzmu, zwalczanie przestepczosci zorganizowanej
i handlu narkotykami oraz innych przestepstw prowadzonych na terenie FBiH, jak réwniez
zatrzymanie i aresztowanie ich sprawcow. Administracja Policji FBiH dodatkowo zajmu-
je sie przygotowywaniem ekspertyz kryminalnych, organizacjg i zapewnieniem bezpos$red-
niego bezpieczenstwa obywatelom Federacji i ochrong infrastruktury materialnej znajdujg-
cej si¢ na jej terenie, Sciganiem przestepstw w obrebie kantonéw, kooperacjg z odpowied-
nimi prokuratorami w sprawach kryminalnych''. Konsekwencjg decentralizacji Federacji
bylo stworzenie, na poziomie kantonéw, dodatkowych 10 kantonalnych jednostek policyj-
nych takze w tym przypadku podporzadkowanych odpowiednio 10 Ministerstwom Spraw
Wewnetrznych, ktére dzialaja wedlug wlasnego, odrebnego prawa oraz charakteryzujg sie
odmienng struktura. Sama efektywno$¢ dziatan Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i poli-
cji na terenie Federacji, w duzej mierze, zalezy od relacji z kantonami, gdyz to one odpo-
wiedzialne s za wszystkie aspekty dotyczace wymuszania prawa i dziatania organow $ciga-
nia na swoim terenie. W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz ostatecznie w relacjach kanto-
ny - Federacja nie osiagnieto odpowiedniego poziomu wspolpracy. Tego rodzaju sytuacja
ma réwniez miejsce w przypadku kooperacji pomiedzy samymi kantonami.

Constitutions of the Federation of Bosnia and Herzegovina. “Official Gazette” of the Federation of Bosnia and
Herzegovina, 1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 60/02, 18/03, 63/03, III. DIVISION OF RESPONSIBILITIES
BETWEEN THE FEDERATION GOVERNMENT AND THE CANTONS, Article le: The Federation shall
have exclusive responsibility for (...)Combating terrorism, inter-cantonal crimes, drug trafficking and organized
crime; Legislationonline. Constitutions. Constitutions of the Federation of Bosnia and Herzegovina, http://
www.legislationline.org/documents/section/constitutions, 10.12.2009.

Constitutions of the Federation of Bosnia and Herzegovina. “Official Gazette” of the Federation of Bosnia and
Herzegovina, 1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 60/02, 18/03, 63/03, III. DIVISION OF RESPONSIBILITIES
BETWEEN THE FEDERATION GOVERNMENT AND THE CANTONS: Article 4 The Cantons shall have
all responsibility not expressly granted to the Federation Government. They shall have, in particular, respon-
sibility for: (a) Establishing and controlling police forces, which shall have identical Federation uniforms,
with Cantonal insignia. (e¢) Making policy concerning the regulation and provision of public services; Legi-
slationonline. Constitutions. Constitutions of the Federation of Bosnia and Herzegovina, http://www.legisla-
tionline.org/documents/section/constitutions, 10.12.2009.

Bosnia and Herzegovina. General Information. FBiH Police Administration, OSCE POLIS - Policing OnLine
Information System, http://polis.osce.org/countries/details?item_id=3, 9.12.2009.
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Calkiem odmienng struktura policji charakteryzuje sie¢ Republika Serbska, ktora jako
scentralizowany, unitarny entitet, odpowiedzialna jest za kwestie bezpieczenstwa i obron-
no$ci na swoim terytorium'?. Tutaj stuzby porzadkowe dzialaja na zasadzie scentralizowa-
nego podzialu na regiony geograficzne, uznajace centralna zwierzchno$¢ i autorytet Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych w Banja Luce. Dla kontrastu, to Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych Republiki Serbskiej jest w pelni odpowiedzialne za funkcjonowanie formacji
policyjnych oraz za wszystkie formy zwalczania przestepczosci zorganizowanej i organiza-
cje organdw $cigania na terenie calego entitetu. Sytuacja ta jest wiec catkowicie odmienna
od sposobu funkcjonowania poszczegélnych Ministerstw Spraw Wewnetrznych w kanto-
nach federacji bosniacko-chorwackiej.

Oprocz struktur policyjnych i organdw $cigania, dziatajagcych autonomicznie na szcze-
blu Republiki Serbskiej oraz FBiH (szczebel federacji oraz kantonow), réwniez w powsta-
tym w 1999 roku, pod nadzorem miedzynarodowym, Dystrykcie Bréko, funkcjonujg odreb-
ne organy bezpieczenistwa i wymiaru sprawiedliwo$ci. Dodatkowo w 2002 roku utworzono
w Boéni i Hercegowinie kolejne, tym razem centralne formacje policji, podporzadkowa-
ne ogélnopanstwowemu Ministerstwu Bezpieczenstwa. Do instytucji tych nalezaly wspo-
mniane juz: Agencja Sledcza i Ochrony (State Investigation and Protection Agency - SI-
PA)" oraz ogdlnopanstwowa Straz Graniczna. W konsekwencji na terenie Bo$ni i Hercego-
winy istniato na przetomie 2002 i 2003 roku 15 odrebnych formacji policyjnych (10 w kan-
tonach, 2 w entitetach, policja Dystryktu Brcko, SIPA, Straz Graniczna) oraz 12 Ministerstw
Spraw Wewnetrznych (10 kantonalnych i 2 na poziomie RS i FBiH) plus Ministerstwo Bez-
pieczenstwa na poziomie ogélnopanstwowym.

12 Constitutions of Republika Srpska. “Official Gazette” of Republika Srpska, 6/92, 8/92, 15/92, 19/92, 21/92,
28/94, 8/96, 13/96, 15/96, 16/96 and 21/96, IV. RIGHTS AND DUTIES OF THE REPUBLIC, Artikel 68. Le-
gislationonline. Constitutions. Constitutions of Republika Srpska, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10.12.2009.

SIPA powstata w celu wykonywania zadan stricte policyjnych na calym obszarze Bosni i Hercegowiny. Do jej
kompetencji nalezy prowadzenie dzialalnosci prewencyjnej, éledczej oraz dochodzenie w zakresie prze-
stepstw kryminalnych, pozostajacych w jurysdykeji ogélnopanstwowego sadu BiH takich, jak: przestepczosé
zorganizowana, terroryzm i zbrodnie wojenne. Do innych zadan SIPA naleza: pomoc prokuraturze w zabez-
pieczaniu informacji, wykonywanie nakazu sadu i prokuratora generalnego BiH, fizyczna i techniczna ochro-
na VIP - 6w, misji dyplomatycznych i konsularnych oraz instytucji panstwowych, ochrona $wiadkéw oraz
tworzenie ekspertyz dotyczacych spraw karnych, State Investigation and Protection Agency — SIPA, http://
www.sipa.gov.ba/en/onama.php, 2.9.2009.
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Mapa 1. Struktura administracyjna panstwa Bosni i Hercegowiny. Podziat na kantony
w Federacji Bosni i Hercegowiny

Federation of BiH

Bosanski
Brod

Number of the Canton
N IEBL

1 - Una Sana (Bosniak)

2 - Posavina (Croat)

3 - Tuzla Podrinje (Bosniak
4 - Zenica Doboj (Bosniak)
5 - Bosna Podrinje (Bosniak) .
6 - Central Bosnia (Mixed) I Bosnick Canton

7 - Herzegovina Neretva (Mixed) - Croat Canton Federation

8 - West Herzegovina (Croat) .
Bosniak-Croat Cant
9 - Sarajevo (Bosniak) |:| osni roat Canton

10 - Herceg Bosna (Croat) - Republika Srpska

Zrédto: Office of the High Representative (OHR),
http://www.ohr.int/ohr-info/maps/images/federation-of-bih.gif, 10.12.2009.
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EUPM | - EUPM II. Mandat i struktura

Brak wystepowania scentralizowanych struktur policyjnych BiH i jej daleko posunigta de-
fragmentaryzacja spowodowala, iz to wlasnie misja policyjna Unii Europejskiej - EUPM,
szczegdlnie ze wzgledu na stojace przed nig zadania, podjela dzialania na rzecz stworzenia
jednolitej, wydajnej i obywatelskiej struktury policji w BiH, pozwalajacej osiagnaé réwno-
wage polityczno - spoteczng.

W dniu 1 stycznia 2003 roku misja policyjna IPTF, na mocy rezolucji Rady Bezpieczen-
stwa ONZ nr 1423/2002 z 12 lipca 2002, zostala oficjalnie przejeta przez Uni¢ Europejska'
i obecnie - juz w zmniejszonym skladzie (na poczatku 470 oséb, dzi§ okolo 100) - dzia-
ta ona pod nazwa Misji Policyjnej Unii Europejskiej. Byla to pierwsza misja UE realizo-
wana w ramach Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony, przewidziana poczatkowo
na 3 lata. Misja EUPM przejmujac zadania od IPTF, przejmowala jednocze$nie calg schede
po dzialalnosci tej misji policyjnej ONZ w Bo$ni i Hercegowinie. Tym samym musiala sie
ona zderzy¢ z bardzo stabo funkcjonujgcg strukturg policji, ktora za czaséw IPTF podda-
na zostala co prawda pewnym reformom, jednak koncertujagcym sie gtéwnie na wzmocnie-
niu operacyjnych zdolnosci policji, w takim zakresie jak: dochodzenia kryminalne, ochro-
na porzadku publicznego, kontrola zgromadzen oraz policyjna kontrola drogowa. Poza
szkoleniami niewiele zostalo zrobione w celu zreformowania procesu zarzadzania policja,
w wymiarze odnoszacym si¢ do: planowania dziatan, ustalania i wykonywania budzetu, se-
lekeji kadr oraz ujednolicenia i centralizacji poszczegdlnych formacji bezpieczenstwa we-
wnetrznego. W konsekwencji caly system funkcjonowania policji i organéw wymuszania
prawa byt daleki od ideatu®.

W zwigzku z tym gléwnym zadaniem EUPM byla reforma organéw porzadkowych
i bezpieczenstwa oraz wymiaru sprawiedliwo$ci, facznie z tworzeniem nowych instytucji
i r6znorodnych programéw majacych na celu wzmocnienie policji oraz wprowadzenie za-
sad panstwa prawa. We Wspdlnym Dzialaniu Rady Unii Europejskiej z 11 marca 2002 roku
postanowiono, iz gtéwnym zadaniem EUPM bedzie wprowadzenie rozwigzan policyjnych
zgodnie z najlepszg europejska i miedzynarodowy praktyka, w celu podniesienia standar-
doéw dzialania policji w Bosni i Hercegowinie. Tego rodzaju zalozenia miaty by¢ wcielane
w zycie poprzez: szkolenie, doradztwo, system inspekeji, poprawe zdolnosci operacyjnych
i nadzorowanie kadry kierowniczej'.

Kwatera Gléwna misji miescila si¢ w Sarajewie. Cze$¢ obserwatoréw EUPM zosta-
fo rozmieszczonych w instytucjach centralnych BiH, takich, jak Ministerstwo Bezpie-
czenstwa, SIPA i Straz Graniczna oraz na $rednim i wysokim szczeblu policji, w instytu-
cjach odpowiadajacych za porzadek publiczny i wymuszanie prawa w dwoch entitetach,
w Dystrykcie Bréko oraz ogélnie w BiH. Lacznie rozlokowano ok. 500 policjantéw. Mi-

4 United Security Council, Resolution 1423/2002, Adopted by the Security Council at its 4573rd meeting,
on 12 July 2002, http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N02/477/85/PDF/N0247785.pdf?OpenEle-
ment, 1.9.2009.

15 D. Wisler, The International Civilian Police Mission in Bosnia and Herzegovina: From Democratization to Na-
tion-Building, [w:] Police Practice and Research, nr. 3/ 2007, s. 262.

16 Council Joint Action of 11 March 2002 on the European Union Police Mission (2002/210/CFSP), http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1:2002:070:0001:006:EN:PDF, 2.09.2009.
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sja EUPM I w przeciwienstwie do IPTF byla malg misjg, dziatajagcg w oparciu o zupelnie

inny mandat. Gléwna réznica polegala na tym, iz nie miata ona charakteru wykonawczego

i w przeciwienstwie do IPTEF, eksperci EUPM nie byli rozmieszczeni w kazdym komisaria-

cie policji na szczeblu gminnym.

Na podstawie swojego mandatu, misja EUPM wyznaczyla sobie 4 strategiczne cele,
do ktérych nalezaly:

1. Stworzenie ,,odpowiedzialnej i niezaleznej policji”. W tym celu postanowiono utrzy-
mac i zachowa¢ dorobek misji IPTE, ze szczegdlnym uwzglednieniem wzmocnienia
stanowisk juz utworzonych, takich jak: Komendant Gléwny na poziomie entitetow
i komisarzy w kantonach.

2. Walka z przestepczosécia zorganizowang i korupcja. EUPM chciata wzmocnié swoje
dzialania w zakresie dochodzenia oraz rozwing¢ wywiad kryminalny, dzialajacy w po-
wigzaniu z integralnym systemem policji na calym obszarze Bosni. Od BiH oczekiwala
wspolpracy w wymiarze sprawiedliwo$ci i w obszarze spraw wewnetrznych, z jasng de-
klaracja potwierdzajaca gotowos¢ dalszego wypelniania dotychczasowych miedzyna-
rodowych zobowigzan oraz wzmocnienia wspotpracy w zakresie walki z terroryzmem,
zorganizowang przestepczoscig oraz nielegalnym handlem.

3. Wprowadzenie finansowej przejrzystosci, trwalosci i ciaglosci struktur policyjnych
BiH: EUPM dazyla, aby wszystkie wysitki zmierzajace do podniesienia efektywnosci
policji lokalnej byly podejmowane zgodnie z nastepujacymi zasadami: policja dyspo-
nuje finansowa przejrzystoscia i trwaloscia, wlacznie z audytem finansowym policji lo-
kalnej. Dodatkowo mialo to przyczyni¢ sie do przygotowania podstawy dla istotnego
wzrostu poziomu zarobkéw wsréd funkcjonariuszy policji.

4. Budowa administracyjno - zarzadzajacych struktur policyjnych na szczeblu do-
woédczym. W zalozeniu mialo to polega¢ na wzmocnieniu zakresu prowadzenia ko-
ordynacji dziatan na szczeblu kierowniczym i dowddczym oraz na poprawie zdolnosci
zarzadzania i zdolnosci operacyjnej policji. W zakres kompetencji EUPM wchodzito
réwniez doradztwo w procesie rekrutacji oraz rozwoj zintegrowanego Zarzadzania Sys-
temem Edukacji Policji. Na poziomie instytucjonalnym celem EUPM stato si¢ popra-
wienie efektywno$ci pracy SIPA i Strazy Granicznej".

Oczekiwano, iz wraz z zakonczeniem misji w 2005 roku UE uda sie¢ doprowadzi¢
do osiggniecia wysokiego poziomu funkcjonowania instytucji odpowiedzialnych za bezpie-
czenstwo i wymiar sprawiedliwosci, ktéry mialby charakteryzowa¢ si¢ profesjonalizmem,
przejrzystoscia, integralnoscia struktur, jak rowniez niezaleznosciag polityczna. Taki system
mial by¢ kierowany przez wykwalifikowang, apolityczng i profesjonalng kadre. Instytucje
te mialy dziala¢ zgodnie z przepisami ustawowymi i aktami wykonawczymi, przy jedno-
czesnym uwzglednieniu uwarunkowan, wynikajacych z wieloetnicznego skladu spoteczen-
stwa. Na poziomie ministerstw i szczebla dowddczego policji oczekiwano dzialania reali-
zowanego zgodnie z etyka zawodows, jak réwniez wprowadzenia systemu wewnetrznych
$rodkéw kontroli i procedur dyscyplinarnych. Waznym przedsiewzigciem miato by¢ ujed-
nolicenie, do konca 2005 roku, systemu ewidencji i analiz danych, w ramach utworzone-
go ogolnokrajowego systemu statystyki przestepczosci. Mialo to pomdc przy planowaniu

7" Ibidem.
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operacji i czynnosci dochodzeniowych. Szczegdlng nadzieje wigzano z rozwinigciem
wspolpracy miedzy wszystkimi sitami policyjnymi BiH, na szczeblu centralnym, na szcze-
blu entitetéw oraz na szczeblu kantondéw (tworzenie i umacnianie struktur koordynacyj-
nych, wymiana informacji i budowa zaufania). Dodatkowo celem misji bylo wzmocnie-
nie zdolnosci $ledczych i prewencyjnych w odniesieniu do wszelkiego rodzaju dziatalno-
$ci przestepczych, w tym przestepczosci zorganizowanej i terroryzmu, jak réwniez stworze-
nie efektywnego systemu sprawiedliwosci, zdolnego do bliskiej wspodtpracy z prokuratura.
Organy prawa, w przypadku podejrzenia o korupcje, miaty wszczynaé postepowanie karne
bez wzgledu na polityczne implikacje's.

Strategia EUPM odzwierciedla tym samym 7 gléwnych programoéw, ktdre dotyczyly:
policji kryminalnej,
sadownictwa kryminalnego,
wewnetrznej kontroli policji,
policyjnej struktury administracyjnej,
porzadku publicznego i bezpieczenistwa,
SIPA,
Strazy Granicznej".

Powyzsze programy mialy by¢ realizowane w ramach 120 projektéw, opatrzonych od-
powiednim Planem Wdrazania, ktory okreslat logistyczne i managerskie aspekty przepro-
wadzenia programu, wklad finansowy oraz wspolprace z innymi instytucjami/donatora-
mi, wlacznie z zakresleniem okresu czasowego i monitoringu wszystkich dziatan. Policyj-
na Jednostka Sterujaca (Police Sterling Board), ktéra skltadata si¢ z wyzszych funkcjonariu-
szy policji BiH i przedstawicieli EUPM, miata by¢ centralnym osrodkiem, kreowania, im-
plementacji i weryfikacji dziatan przy wdrazaniu projektow?.

Wszystkie formy zaangazowania EUPM realizowane byly przy wspoélpracy i koordyna-
cji z Biurem Wysokiego Przedstawiciela ONZ (Office of the High Representative - OHR).
Sama Misja miala by¢ gléwng agencja odpowiedzialng za tworzenie instytucji prawa i po-
rzadku publicznego. Jednoczesnie OHR oraz EUPM mialy przyja¢ wspdlna strategie w wal-
ce z przestepczoscia zorganizowang i stworzy¢ Komorke ds. Powaznej Przestepczosci (Se-
rius Crime Unit - SCU). Reforma wymiaru sprawiedliwosci i prokuratury miata by¢ wdra-
zana przez Niezalezng Komisje Wymiaru Sprawiedliwo$ci, umiejscowiona przy OHR,
co powodowalo, iz stawala si¢ ona istotnym o$rodkiem koordynacji dziatann EUPM.

Po wygasénieciu mandatu okazalo sie, iz cele strategiczne nie zostaly osiggniete. W kon-
sekwencji zatozenia misji zostaly zmodyfikowane a jej dzialalno$¢, pod zmieniong nazwa
EUPM I, przedtuzona do 31 grudnia 2007 roku. Takze w tym przypadku za jej gtéwny cel
dziatania uznano dalsze wspieranie, istniejacych na terenie Bosni, instytucji odpowiadajg-
cych za bezpieczenstwo i restrukturyzacje policji. Nadal postanowiono wspiera¢ instytucje

8 Ibidem, s. 5-6.

9" EUPM Strategy 2002. Strategy Impelemtation Plan 2002, Planning and Development Department of EUPM,

4.2.2003, dokument w zbiorach autora.

20 T. Muehlmann, International policing in Bosnia and Herzegovina: the issue of behavioral reforms lagging behind

structural reforms, including the issue of reengaging the political elite in a new system, [w:] European security,
nr 3-4/2007, s. 383.
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lokalne w zwalczaniu przestepczosci zorganizowanej, tym razem we wspotpracy z EUFOR
oraz monitorowa¢ funkcjonowanie polityczno — cywilnej kontroli nad policjg. Oznacza-
fo to, iz: ,,Celem EUPM, poprzez dziatania doradcze, monitoring, nadzor i kontrolg, jest usta-
nowienie w BiH trwatych, profesjonalnych, wieloetnicznych i wielonarodowych stuzb policyj-
nych, dziatajgcych zgodnie z europejskimi i migdzynarodowymi standardami™. Sily te mialy
realizowac¢ swoje zadania zgodnie ze zobowigzaniami podjetymi w ramach Procesu Stabi-
lizacji i Stowarzyszenia z Unig Europejska, zwlaszcza w zakresie dotyczacym walki z prze-
stepczoscia zorganizowang oraz reformg policji. Monitorowanie, doradztwo i kontrola sit
policyjnych mialy si¢ opiera¢ na trzech filarach, do ktérych nalezaly: a) wsparcie proce-
su reformy policji, b) wzmocnienie odpowiedzialnosci policji, c) walka ze zorganizowang
przestepczoscig. Jednoczesnie ulegla zmianie struktura misji. EUPM II opierala si¢ bardziej
na przyjeciu odpowiedzialnosci regionalnej a nie na intensywnej centralizacji jej struktur
i zadan. Personel misji byt oddelegowany do nowo stworzonych centréw w Banja Lukce,
Tuzli, Mostarze i Sarajewie, ktdre z jednej strony odpowiadaly regionalnemu rozlokowaniu
biur SIPA, a z drugiej nie pokrywaly si¢ z terytorialnym podziatem panstwa na 2 podmioty.

Dodatkowo EUPM II, w zwigzku z planami zamkniecia instytucji OHR z konicem 2007
roku oraz zakladang redukcjg wojsk EUFOR, postanowila wzmocni¢ swojg pozycje i zaan-
gazowanie, co znalazlo odzwierciedlenie w zmienionym Planie Operacyjnym Misji OPLAN
z marca 2006 roku. Okreslat on szczegdtowy zakres dziatan EUPM II i ich powigzanie z in-
nymi instrumentami UE, ktérych wykorzystanie byto konieczne do osiagniecia celéw misji.
Chodzilo tutaj o zastosowanie szerokiego podejscia do regulacji okre$lajacych zasady funk-
cjonowania policji, zwalczania przestepczosci zorganizowanej oraz procesu budowy pan-
stwa prawa, przy jednoczesnym wzieciu pod uwage wsparcia ze strony innych programow
wspoélnotowych UE, takich jak CARDS i Procesu Stabilizacji oraz Stowarzyszenia UE, jak
réwniez okre$lenia zakresu koordynacji ich wspdlnych dziatan. W tym wypadku chodzito
réwniez o wzmocnienie wspolpracy na linii EUPM - EUFOR - EUSR oraz uwzglednienie
poszczegdlnych programéw Komisji Europejskiej w Boéni.

W listopadzie 2007 roku, mandat EUPM II zostal przedluzony o kolejne 2 lata. Zgod-
nie z tym ma on wygasng¢ w dniu 31 grudnia 2009 roku®. Nalezy zaznaczy¢, iz w wyni-
ku braku porozumienia, co do zatozen reformy policji, szczegdlna uwage podczas realiza-
cji zadan koncentrowano na kwestiach zwigzanych z rozwojem procesu legislacyjnego poli-
cjiijego zharmonizowaniem z aktami prawnymi poszczegolnych entitetéw, kantondw, dys-
tryktu Bréko, jak réwniez z reforma procesu legislacyjnego instytucji centralnych, takich
jak SIPA i Straz Graniczna. Szczeg6lna uwage postanowiono poswieci¢ walce ze zorganizo-
wang przestepczoscia, jak tez wspotpracy pomiedzy prokuraturg i policja®.

2l COUNCIL JOINT ACTION 2005/824/CFSP of 24 November 2005 on the European Union Police Mis-
sion (EUPM) in Bosnia and Herzegovina (BiH), http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=O-
J:L:2005:307:0055:0058:EN:PDEF, 9.9.2009.

22 COUNCIL JOINT ACTION 2007/749/CESP of 19 November 2007 on the European Union Police Mission

(EUPM) in Bosnia and Herzegovina (BiH), http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=O-

J:L:2007:303:0040:0044:EN:PDEF, 9.9.2009.

Thirty-fifth report of the High Representative for Bosnia and Herzegovina, 1 November 2008-30 April 2009,

$2009/246, 22.05.2009, s. 19.
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Osiagniecia, porazki i problemy misji EUPM. Wnioski

Po siedmiu latach Misji Policyjnej EUPM struktura policji bosniackiej na poziomie entite-
tow wyglada tak samo jak w 2003 roku, kiedy to rozpoczynata ona realizacje swoich zadan.
Zmiany, jakie w niej zaszly, dotycza przede wszystkim poziomu ogdlnopanstwowego. Tu-
taj pojawily sie bowiem nowe instytucje podporzadkowane Ministerstwu Bezpieczenstwa,
takie, jak: a) Dyrektoriat ds. Koordynacji Policji, ktorego zadaniem jest wzmocnienie efek-
tywnoéci pracy poszczegolnych formacji policji oraz usprawnienie komunikacji pomiedzy
ogolnopanstwowymi instytucjami ds. policji a agendami miedzynarodowymi; b)Agencja
ds. Analiz Medycyny Sadowej i Wiedzy Fachowej, c) Agencja ds. Edukacji i Zaawansowa-
nych Szkolen Personelu, d)Agencja ds. Wsparcia Policji. Ich utworzenie nie wprowadza-
to jednak koniecznej centralizacji struktur policyjnych oraz innych podmiotéw wymusza-
jacych przestrzeganie prawa. Tym bardziej dziwi, iz od 2008 roku EUPM po cze$ci zaprze-
stala realizacji reformy policji, skupiajac si¢ w swoich dzialaniach na zwalczaniu przestep-
czosci zorganizowanej. Funkcjonowanie policji w BiH nadal pochlania prawie 9,2% budze-
tu panstwa. Jest to srednio 5 razy wiecej niz w panstwach UE. Natomiast az 80 procent wy-
datkéw na policje to pensje funkcjonariuszy. Tym samym tylko 20 procent to wydatki zwig-
zane z realizacja natozonych zadan.

Schemat nr 1. Policja w Bosni i Hercegowinie (stan z grudnia 2009 roku)

Poziom instytucji centralnych

Ministerstwo
Bzezpieczenstwa

Agencja ds. Edukadji
i Zaawansowanych Szkolen
Personelu

Dyrektoriat ds.
Koordynacji Policji

Agencja ds. Analiz

SIPA Medycyny Sadowej
i Wiedzy Fachowej

) ) Agencja
Straz Graniczna ds. Wsparcia Policji

Poziom instytucji lokalnych

Policja kantonalna (10) Policja FBiH Policja RS Policja Dystryktu Br¢ko

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie materiatéw misji policyjnej UE - EUPM.
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W konsekwencji, przy tego rodzaju podziale budzetu, brak jest w nim miejsca na ja-
kiekolwiek wazniejsze inwestycje w zakresie technologii i polepszenia pracy policji*. Sama
misja EUPM nie zostata zakonczyla i przedluzona o kolejne 2 lata. Zatozenia mandatu mi-
sji na lata 2010-2011 nadal majg si¢ koncentrowac na wsparciu walki z przestepczoscia zor-
ganizowang, ktorej istnienie w sposob bezposredni oddziatuje réwniez na bezpieczenstwo
UE. Sytuacja ta pokazuje, iz jeden z celéw, jakim byla reforma policji, nie zostal osiagniety,
a dzialania misji w tym zakresie zakonczyly sie fiaskiem.

Nie mozna jednak méwi¢ wylacznie o porazce misji policyjnej, bowiem ma ona na swo-
im koncie pewne sukcesy. EUPM za jedno ze swoich najwazniejszych osiggnie¢ uwaza od-
dolny proces reform zapoczatkowany w 2003 roku stworzeniem Policyjnej Jednostki Steru-
jacej, w sklad ktdrej weszli funkcjonariusze misji i przedstawiciele wiadz lokalnych. Dzieki
skupianiu w niej przedstawicieli wszystkich formacji policji, wspdlnemu identyfikowaniu
potrzeb i omawianiu projektow, jednostka ta odegrata wazng role w dziataniach na rzecz
harmonizacji, wymiany informacji i koordynacji dzialan policyjnych. Ponadto misji poli-
cyjnej UE udalo si¢ wprowadzi¢ nowe ustawy, czesciowo ujednolicajace dotychczasowy po-
rzadek prawny®. Uwage nalezy zwrdci¢ na spadajacy poziom przestepczo$ci zorganizowa-
nej i wzmocnienie w tym konteks$cie dziatan operacyjnych i wykonawczych SIPA oraz Stra-
zy Granicznej. EUPM udalo si¢ zapoczatkowaé wspdtprace kantonalna, entitetows i insty-
tucji centralnych z podmiotami RS i FBiH. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz kooperacja z osrod-
kami ogdlnopanstwowymi traktowana jest w sposob wybiorczy. Szczegélne zastrzezenia
do legitymizacji dzialan operacyjnych SIPA, maja wladze w Banja Luce. Zdaniem polity-
kow serbskich agencja ta dziala bezprawnie, gdyz kwestie policji naleza do gestii poszcze-
golnych podmiotdéw panstwa, natomiast SIPA jest efektem odgdrnych dziatan organiza-
cji miedzynarodowych w BiH, a doktadnie méwiac instytucja stworzong przez Wysokie-
go Przedstawiciela ds. Bo$ni Hercegowiny. Ciekawy stosunek do tej agencji ma réwniez Mi-
nisterstwo Spraw Wewnetrznych federacji bosniacko - chorwackiej. Oficjalnie wspiera ono
dziatania SIPA, jednak w praktyce uwaza, iz jej zakres dzialania przeszkadza w sprawowa-
niu realnej wltadzy w tym entitecie i tak juz rozdrobnionym na kantony. Zdaniem politykéw
Federacji SIPA, ktéra nie ma reprezentacji na poziomie tego podmiotu, zaczeta powielaé
i przejmowacé cze$¢ kompetencji Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, oslabiajac je i okra-
jajac jego budzet. Ten stan rzeczy powoduje, iz mimo wielu form zaangazowania realizo-
wanych pod jej egida inwestycji, agencja ta nie jest darzona powazaniem, jej kompetencje
s3 podwazane i tym sposobem jest ona malo efektywna.

Mimo wielu osiggnie¢ EUPM, stan funkcjonowania policji, organéw wymuszania pra-
wa i wymiaru sprawiedliwosci, daleki jest od ideatu. Nadal brakuje im efektywnosci, a sama
kooperacja pomiedzy nimi pozostawia wiele do Zyczenia. Duza cze¢$¢ trudnosci w dzialaniu
policji spowodowana jest jej stabym wyposazeniem, brakiem odpowiedniego wyszkolenia
kadr, niskim budzetem, niejednolitym porzadkiem prawnym i przede wszystkim daleko
idgcym rozdrobnieniem jej struktur, ktére obejmujg 15 odmiennych i autonomicznych for-
macji. W tym tez kontekscie nasuwa si¢ pytanie o zrodla trudnosci wystepujacych w trak-
cie realizacji celow, stojacych przed misja.

24 D. Wisler, op. cit., s. 264-265.

2 European Union Police Mission, Six-Monthly Assessment Report 2/09, 25 September 2008 - 24 March 2009,
s. 2-3. Dokument w zbiorach autora.
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Podejmujac sie¢ oceny aktywnos$ci EUPM I i EUPM II nalezy zaznaczy¢, iz wszystkie
zalozenia dotyczace ich dzialania, charakteryzowaly sie bardzo ogdlng trescig. Brakowato
w nich konkretnych pomystéw, jak osiagna¢ wyznaczone cele w tak skomplikowanym $ro-
dowisku polityczno - administracyjno - narodowo$ciowym, jakim jest BiH. Juz od same-
go poczatku wiele trudnosci nastreczalo oficerom EUPM same zrozumienie zakresu ich
kompetencji w ramach doradzania, kontrolowania czy inspekcji**. Podobnego rodzaju pro-
blemy interpretacyjne zawierajg zapisy Wspolnego Dziatania Rady Unii Europejskiej z 11
marca 2002 roku. Stwierdzajg one, iz gtéwnym zadaniem EUPM jest ,,zastosowanie rozwig-
zan policyjnych zgodnie z najlepsza europejska i miedzynarodowa praktykg”. Cele i strate-
gia, jakie wyznaczyla sobie misja okazaly sie nieadekwatne do jej mozliwosci, zbyt ambit-
ne i w krétkim czasie niemozliwe do zrealizowania w panstwie o niestabilnej sytuacji po-
litycznej, stabej ekonomii oraz z etnicznie podzielonym spoleczenstwem. Nieswiadomosé
realiow ze strony czlonkéw misji i brak do$wiadczenia w przeprowadzaniu reform w pan-
stwach postkonfliktowych, negatywnie odbito si¢ na wynikach misji. Pracownicy EUPM
probowali przenosi¢ tzw. europejskie, a wlasciwie narodowe, zachodnie standardy policyj-
ne na catkiem inny i nie do konca przygotowany grunt. Zapominali przy tym, iz pracu-
ja na terenie panstwa, ktére znajdowalo sie¢ w okresie poprzedzajacym realng transforma-
cje spoleczno - ustrojowa. W konsekwencji procesy zwigzane z budowa panstwa prawa
i wymiaru sprawiedliwo$ci musialy by¢ w sposéb naturalny traktowane z duzg wyrozumia-
toscig. Tymczasem, poprzez réznorodne i ambitne projekty, prébowano niejako wymusié
przeskoczenie podstawowego etapu rozwoju, charakterystycznego dla wszystkich panstw
bedacych w trakcie przechodzenia z systemoéw postkonfliktowych do systeméw demokra-
tycznych.

Struktura misji nie byla przystosowana do sytuacji lokalnej. Dzialania EUPM II reali-
zowano zgodnie z kryterium geograficznym, w oparciu o tak zwane 4 regiony. Celowo nie
pokrywaly si¢ one z podzialem na entitety i kantony, przez co starano si¢ wzmocni¢ i przy-
spieszy¢ wzajemng wspotprace poszczegdlnych formacji policyjnych. I mimo, iz byt to za-
bieg celowy, gdyz jednocze$nie struktura ta pokrywala si¢ z regionami stworzonymi dla
SIPA, to nie odnidst on oczekiwanych skutkéw. Powodowalo to w duzym stopniu nieli-
czenie si¢ z dziataniami SIPA oraz nieche¢ i trudnosci we wspdtpracy poszczegolnych jed-
nostek policji. Dodatkowo wewnetrzne podzialy na réznorodne jednostki i mnogos¢ pod-
miotéw w samej EUPM, bez mandatu wykonawczego, nadzorujace praktycznie wszystkie
instytucje wymuszania prawa w BiH, w znacznym stopniu utrudnialy realizacje jej celow.
Misja nie miata mozliwosci wywierania jakiejkolwiek presji na policje lokalna, pociagania
jej do odpowiedzialno$ci, wydzielania funduszy, wynagradzania i promowania poszcze-
golnych oficeréw policji. Zasadniczo podwazalo to mozliwo$¢ prowadzenia swego rodza-
ju polityki ,,kija i marchewki”. Tego rodzaju dzialania byly zalezne od przeptywu informacji
i kooperacji z Biurem Wysokiego Przedstawiciela ONZ w BiH. To on, jako realnie najwyz-
sza i ostateczna wladza w dziedzinie implementacji postanowien Porozumienia z Dayton,
mogl usuwal pracownikow z instytucji publicznych. Sama EUPM byla jedynie tzw. oczami

26 A.E. Juncos, Police Mission in Bosnia and Herzegovina, [w:] M. Emerson, E. Gross, I. Ioannides, A.E. Juncos,
U.C. Schroeder, Evaluating the EU’s Crisis Missions in the Balkans, Centre for European Policy Studies, s. 70,
Brussels 2007.
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i uszami OHR, a mandat charakteryzujacy si¢ monitorowaniem, doradzaniem i inspekgja,
utrudnial jej konsekwentne wdrazanie reform.

Misja Policyjna UE miata tez trudny poczatek obejmujac schede po Misji Policyjnej
IPTE. EUPM I nie otrzymata od niej catej dokumentacji potrzebnej do kontynuacji reform
policyjnych. W celu zagwarantowania ciaglosci pracy wiekszo$¢ oficeréw IPTF automa-
tycznie przeszto do EUPM. Szef misji policyjnej ONZ - Sven Christian Frederiksen, row-
niez zostal przeniesiony i objal funkcje szefa EUPM I. Ta koncepcja okazata si¢ jednak chy-
biona, bowiem wigkszo$¢ pracownikéw nie byta w stanie zrozumie¢ réznic pomiedzy man-
datami okres$lajacymi zakres obu operacji, co dodatkowo komplikowato prace EUPM I%.
Dodatkowo brakowalo do$wiadczenia w realizacji cywilnych misji zarzadzania kryzysowe-
go, w tym takze misji policyjnych. Mozna powiedzie¢, iz Unia Europejska przez pierwsze
3 lata zdobywatla stosowng wiedze¢ metoda ,,préb i btedéw”. W praktyce okazalo sie, iz pra-
cownicy oddelegowani przez Unie do BiH byli stabo przygotowani do wykonywania swo-
ich obowigzkdéw. Okazalo sie, iz reforma policji w takich obszarach, jak budzet, struktura
administracyjna oraz relacje z prokuratorami wymagata réwniez zaangazowania wigkszej
liczby cywilnych specjalistow i koordynacji ich dzialan z oficerami EUPM. Tymczasem mi-
sja opierala sie gtéwnie na aktywnosci samych policjantow, w duzej mierze nie posiadajg-
cych odpowiednich kwalifikacji. Nie mieli oni tez doswiadczenia w zarzadzaniu projekta-
mi, ktére byly gléwnym instrumentem realizacji reform. W sktad EUPM I wchodzilo 500
funkcjonariuszy policji, 50 ekspertéw cywilnych oraz 300 pracownikéw lokalnych, ktérzy
nie zawsze wspolpracowali ze sobg®. Rdwniez bariera jezykowa, wynikajgca ze stabej zna-
jomosci oficjalnego jezyka misji, jakim byt angielski, nie ulatwiala realizacji mandatu misji.
Calg sytuacje komplikowal fakt braku dokumentacji, odpowiednich materialéw oraz eks-
pertyz dotyczacych takich kwestii, jak problematyka zwalczania przestepczosci zorganizo-
wanej, przestepstwa finansowe oraz human trafficking®.

Dziatania EUPM komplikowata réwniez niewystarczajaca kooperacja pomiedzy po-
szczegélnymi filarami UE, odczuwana bezposrednio w BiH. Restrukturyzacja policji
i zwalczanie przestepczosci zorganizowanej, ktore byty celami EUPM, wymagaty wspolpra-
cy nie tylko aktoréw migdzynarodowych z lokalnymi strukturami, ale tez wszystkich insty-
tucji i agend reprezentujacych UE w BiH. Poniewaz reforma policji byla bardzo mocno po-
wigzana z calo$ciowg reforma sagdownictwa, systemu karnego i prokuratury, to wymaga-
ta ona zaangazowania wszystkich filaréw Unii w realizacje tych zadan. Sama EUPM II pod-
legata Wspolnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczenistwa, za$ osigganie poszczegdlnych ce-
léw w ramach mandatu dokonywalo si¢ w ramach Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony. Wszelkie programy pomocowe i projekty (oprocz programéw dwustronnych) fi-
nansowane s3 przez Delegacje Komisji UE w BiH, podlegajace I filarowi, w ramach polityki
zewnetrznej i programéw wspolnotowych. Poniewaz misje Unii maja ograniczony budzet,
a ich efektywno$¢ w wiekszosci zalezy od stopnia zaangazowania i wkladu panstw czton-
kowskich, to wlasnie Komisja Europejska w gléwnej mierze zapewnia $rodki finansowe.

27 Ibidem, s. 53
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Z reguly pochodzg one z CARDS i s3 przeznaczone na realizacj¢ celéw z zakresu wdrazania
zasady panstwa prawa. Brak odpowiednich funduszy doprowadzalo do wrecz absurdalne;j
sytuacji, kiedy to EUPM musiata wystepowa¢ o srodki na realizacje projektéw do unijne-
go programu CARDS lub nawet do ambasad poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Row-
niez trzeci filar, zajmujacy sie wspotpraca policyjng i sadowg w sprawach karnych, a takze
wspélnym rozwigzywaniem probleméw z zakresu imigracji, przestepczosci zorganizowa-
nej, terroryzmu i patologii spotecznej, byt obecny w Bosni i Hercegowinie w ramach wta-
snych programoéw. Ta sytuacja doprowadzita do swojego rodzaju niespojnosci i konkuren-
cyjnosci dziatan pomiedzy Delegacja Komisji a EUPM. Dos¢ czesto dochodzito do sytu-
acji, kiedy dwdch przedstawicieli (po jednym z EUPM i Delegacji Komisji Europejskiej)
byto doradcami w Ministerstwie Bezpieczefistwa w ramach jednego projektu zajmujgcego
sie zwalczaniem przestepczosci zorganizowanej. Dodatkowo, niejednokrotnie kazdy z nich
miat catkowicie odmienne zdanie, co do sposobu realizacji projektu. W tym wypadku jed-
nak, przedstawiciel Delegacji Komisji Europejskiej z reguly dysponowat funduszami, pod-
czas gdy funkcjonariusz EUPM mial pracowal na rzecz przygotowania i doradza¢ w wyko-
naniu projektu®.

Jednocze$nie nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz to Komisja Europejska stworzyla tzw.
3 zasady reformy policji, uznajac je za warunek konieczny do podpisania SAA. W konse-
kwencji odpowiedzialno$¢ za sam proces polityczny i wszelkie reformy ponosita Delega-
cja Komisji Europejskiej i OHR, a nie EUPM, ktéra nie miala w tym zakresie odpowied-
niego mandatu. Tym sposobem znaczenie samej misji dla wtadz lokalnych wyraznie zma-
lato. Nie czerpaly one bowiem z niej tak duzych korzysci finansowych, jak to miato miejsce
w przypadku funduszy CARDS. Tym samym tego rodzaju sytuacje podwazaly wiarygod-
noé¢ i sensowno$¢ dziatann EUPM. Szczegélnie, gdy byly one rozpatrywane na tle aktywno-
$ci innych instytucji unijnych w BiH.

Kolejnym problemem, z ktérym zetknagt sie EUPM I, a ktéry utrudnial wykonanie
mandatu w poczatkowej fazie, byt brak zapewnienia spdjnosci dzialan i koordynacji po-
miedzy misjg policyjng EUPM a militarng EUFOR ,,Althea”. Ta ostatnia zostala wyposazo-
na w mandat wykonawczy, uprawniajacy ja do aktywnego zwalczania przestepczosci zorga-
nizowanej. Podczas gdy EUFOR, a dokladnie jej komponent o nazwie Zintegrowana Jed-
nostka Policji (Integrated Police Unit — IPU), mogla w tym przypadku podejmowac¢ in-
terwencje rowniez w obszarach okreslonych mandatem EUPM, to misja policyjna takich
mozliwo$ci w stosunku do operacji wojskowej nie miala. W konsekwencji doszto do wie-
lu napie¢ na tle dublowania zadan i strategii w zakresie walki z przestepczoscia. Tego typu
problemy negatywnie odbijaly sie na reputacji i wiarygodnosci EUPM oraz na realizacji jej
mandatu®. Dopiero pod koniec 2005 roku EUPM II doprowadzila w ostatecznosci do pod-
pisania umowy pomi¢dzy EUPM, EUFOR ,,Althea” i EUSR. Okreslila ona siedem zasad
operacyjnych, regulujacych dziatania w zakresie wspotpracy i walki ze zorganizowang prze-
stepczoscia, za ktorych koordynacje byl odpowiedzialny EUSR*. Na ich podstawie w dniu

30 A.E. Juncos, op. cit., s. 58.
31 Ibidem, s. 48.
32 Ibidem, s. 59.
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11 maja 2006 roku EUFOR i EUPM II formalnie przyjely Wspolne Wytyczne Operacyjne
w dzialaniach na rzecz zwalczania przestepczos$ci zorganizowanej*.

Ocena dziatalnosci misji EUPM nie bylaby pelna, gdyby pomini¢to problem jej wspot-
pracy politycznej z instytucjami lokalnymi w BiH. Roéwniez sam porzadek daytonski i skon-
centrowanie wladzy w entitetach i kantonach oraz odmienne ich podejscie do poszczegol-
nych kwestii, nie ulatwialy przeprowadzenia reform i wykonania mandatu EUPM. Federa-
cja starala si¢ wzmocni¢ instytucje centralne, jednak bez reformy i centralizacji jej wlasne-
go systemu polityczno — administracyjnego, tego typu dzialania byly skazane na porazke.
W tej sytuacji rzad RS kontynuowal umacnianie swojej polityczno - administracyjnej au-
tonomii, stosujgc argument, iz reforma instytucji centralnych, w zakresie organéw wymu-
szania prawa, wymaga wspOlpracy pomiedzy silnymi podmiotami. Zdaniem RS podzielona
i nie kontrolujgca sytuacji na swoim terenie federacja bosniacko — chorwacka, nie byta od-
powiednim partnerem. Jednoczesnie konieczno$¢ uwzglednienia w negocjacjach glosu re-
prezentantéw 10 kantonoéw, Federacji, Dystrykt Brczko, SIPA, byly dla RS nie do zaakcep-
towania. W przekonaniu wladz serbskich tego rodzaju sytuacja podwazata mozliwos¢ prze-
prowadzenia powazniejszych reform w panstwie. W zwigzku z tym Banja Luka oczekiwa-
ta reformy wewnetrznej Federacji, porozumienia z kantonami i usprawnienia w niej struk-
tur policji, jako warunku wstepnego dla dalszych dziatan na rzecz ogélnonarodowe;j refor-
my wymiaru sprawiedliwosci. Od poczatku byto jasne, ze zaden polityk z najmniejszego
nawet kantonu nie zrezygnuje ze swoich kompetencji, odpowiadajacych realnie zakreso-
wi wladzy panstwowej suwerennego podmiotu, jak réwniez z utrzymania zwierzchnictwa
nad policja, stanowiaca w pewnym sensie site utrzymujaca go przy wtadzy. Tymczasem UE
i EUPM, niejako zapominajgc o tym, iz system polityczny Bosni i Hercegowiny jest kon-
sekwencja podpisow ztozonych pod Porozumieniem z Dayton, calg wing za paraliz syste-
mu kooperacji wewnatrz BiH zrzucala na RS, zamiast w pierwszej kolejnosci koncentrowaé
swoje dziatania na zmuszeniu wtadz drugiego podmiotu do reformy struktury wewnetrznej
kantondéw i samej Federacji.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz przeszkody w realizacji mandatu EUPM wynika-
ty zaréwno z faktu braku doswiadczen UE w zarzadzaniu kryzysowym, jak rowniez z ciagle
nieefektywnego systemu panstwa, stworzonego w 1995 roku. W tym tez kontekscie mozna
pokusic¢ sie o stwierdzenie, iz koncentrowanie sie od 2003 roku na reformie policji, bez po-
dejmowania jednoczesnych dziatan obliczonych na poprawe funkcjonowania calosci syste-
mu panstwowego, niejako z gory bylo skazane na niepowodzenie. Obecne przedtuzenie mi-
sji policyjnej o koleje dwa lata jest konieczne, nie tylko dla pokazania sukcesu pierwszej cy-
wilnej misji realizowanej w ramach EPBIO, ale przede wszystkim dla utrzymania wymiaru
sprawiedliwo$ci w BiH i organéw wymuszania prawa pod miedzynarodows kontrola. Tym
samym nawet jesli dziatania spolecznosci europejskiej nie przynosza catkiem zadowalajg-
cych efektéw, kontynuowanie EUPM jest catkowicie zasadne. W przeciwnym razie wycofa-
nie sie z obszaru BiH moze grozi¢ zalamaniem si¢ wewnetrznych struktur bezpieczenstwa
i cato$ciowa destabilizacjg panstwa, co niewatpliwie niesie za sobg negatywne konsekwen-
cje dla bezpieczenstwa calej Europy.

3 S.E. Penksa, op. cit., s. 7.
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The balance of European Union Police mission
in Bosnia and Herzegovina
Summary

The article analyses operations of the first civilian and police mission of UE in Bosnia
and Herzegovina. The long-lasting presence of EUPM in that country and ten years
which have passed since the formation of CSDP raise the question of the mission’s
efficiency and effectiveness. Particularly since it was Bosnia that became a testing
ground for the civilian crisis mechanisms created as the 2" pillar. The EUPM in Bos-
nia and Herzegovina was the first operation of its kind and its purpose was to de-
velop civilian operation capacity. Therefore, there is a need to recapitulate and asses
the EUPM activity in B and H and to compare its objectives set in 2002 with the
reality in this country. The paper aims at answering the following questions: What
objectives or strategy had been set and how they were carried out? What has been
achieved during the 7 years of EUPM in B and H? To what degree has EUPM been
successful and what obstacles stood on its way? Is the EUPM or the adopted po-
litical system and structure of Bosnia and Herzegovina to blame for any of the mis-
sion’s failures?



