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Wst´p

dr Artur Gruszczak
Karol Reczkin

Koordynatorzy 
Forum „Wymiar SprawiedliwoÊci i Sprawy Wewn´trzne UE”
Centrum Europejskie – Natolin

5 listopada 2004 roku Rada Europejska przyj´∏a Program Haski – plan dzia∏aƒ na rzecz wzmocnienia obszaru
wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci w Unii Europejskiej. Po rozszerzeniu Unii oraz podpisaniu
Traktatu Konstytucyjnego to kolejna wa˝na decyzja dotyczàca przysz∏oÊci UE. 

Po up∏ywie terminu realizacji agendy Tampere (przyj´tej przez Rad´ Europejskà w 1999 r.), która pozosta-
wi∏a spory niedosyt w wielu dziedzinach wspó∏pracy w zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw
wewn´trznych UE (WSiSW), podstawowym celem sta∏a si´ poprawa zdolnoÊci Unii oraz paƒstw cz∏onkow-
skich do osiàgni´cia celów w obszarze wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci. Program Haski jest obie-
cujàcym planem dalszych dzia∏aƒ, których celem jest zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczeƒstwa
w Unii Europejskiej oraz na jej granicach, gwarantowanie praw i swobód obywatelom Unii i legalnym
rezydentom, a tak˝e zbli˝anie systemów prawnych paƒstw cz∏onkowskich. 

Trzeba podkreÊliç, ˝e Polska po raz pierwszy jako pe∏noprawne paƒstwo cz∏onkowskie ponosi odpowiedzial-
noÊç za realizacj´ tak kompleksowego programu. 

W Programie Haskim (PH) wymieniono ca∏y katalog niezb´dnych dzia∏aƒ: 

• gwarantowanie podstawowych praw 

• opieka nad uchodêcami

• kontrola granic zewn´trznych

• zwalczanie – przy udziale Europolu i Eurojustu – przest´pczoÊci mi´dzynarodowej

• przeciwdzia∏anie i zwalczanie terroryzmu

• wzajemna pomoc prawna w sprawach karnych i cywilnych.

Agenda Haska jest wi´c kompleksowym uj´ciem zadaƒ stojàcych przed Unià w zakresie umocnienia obszaru
wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci. Zak∏ada osiàgni´cie w ciàgu kolejnych kilku lat wyraênego
post´pu na tym polu poprzez zrównowa˝one i symetryczne dzia∏ania w poszczególnych dziedzinach polityki
UE w zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych. 
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PH potwierdzi∏ zasady, na jakich od kilku lat powstaje zintegrowany system kontroli przemieszczania si´
osób po terytorium UE. Wspólna polityka wizowa, Wspólny Europejski System Azylowy, interoperacyjnoÊç
systemów informatycznych z centralnà rolà Systemu Informatycznego Schengen nowej generacji (SIS II),
a tak˝e rozwój wspó∏pracy z krajami trzecimi to g∏ówne elementy nowej struktury. W PH potwierdzono
zasad´ sprawowania kontroli i nadzoru granic przez narodowe organy paƒstw cz∏onkowskich, a zarazem
ptwierdzono koordynujàcà rol´ przyznanà Europejskiej Agencji Granicznej. Program Haski akcentuje
koniecznoÊç traktowania bezpieczeƒstwa Unii Europejskiej jako ca∏oÊci i w zwiàzku z tym nieograniczania
si´ paƒstw cz∏onkowskich do dzia∏aƒ s∏u˝àcych wzmocnieniu tylko w∏asnego bezpieczeƒstwa. Podstawowà
p∏aszczyznà wspó∏pracy ma byç gromadzenie, przetwarzanie i wymiana informacji, a tak˝e danych wywia-
dowczych. 

W nowym programie nie uda∏o si´ uniknàç pewnych niedociàgni´ç widocznych w agendzie Tampere, a tak˝e
usunàç zatorów w kluczowych dziedzinach obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci. Nadmierna
ambicja agendy Tampere, która doprowadzi∏a w wielu przypadkach do przerostu formy nad treÊcià, uleg∏a
stonowaniu, ale brak realizmu w planach osiàgni´cia pewnych celów (np. implementacja Êrodków polityki
azylowej, harmonizacja przepisów prawa rodzinnego i spadkowego, ustalenie podstaw procedury readmisji,
czy dokoƒczenie implementacji decyzji o powo∏aniu Eurojustu) pozosta∏. 

Kwestie zwiàzane z bezpieczeƒstwem wewn´trznym i imigracjà, jak pokazujà badania Eurobarometru, sà
w centrum zainteresowania spo∏eczeƒstw Europy Zachodniej. W nowych krajach cz∏onkowskich UE opinia
publiczna wykazuje znacznie mniejsze zainteresowanie tymi problemami. Natura zagro˝eƒ transgranicznych,
jak i potrzeba zapewnienia swobody poruszania si´ po Unii Europejskiej, rodzà koniecznoÊç rosnàcego
udzia∏u w procesie formu∏owania polityk unijnych ze strony ró˝norodnych Êrodowisk. W trakcie przygoto-
wywania Programu Haskiego, Komisja Europejska prowadzi∏a konsultacje publiczne w sprawie oczekiwaƒ
wobec nowej agendy. Mimo wielu g∏osów i stanowisk w tej materii, w sformu∏owaniach koƒcowego doku-
mentu trudno doszukaç si´ wielu Êladów publicznych dyskusji i konsultacji. 

Dyskusja seminaryjna w ramach dzia∏ajàcego przy Centrum Europejskim – Natolin Forum „Wymiar Spra-
wiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych UE” zosta∏a podj´ta ju˝ po przyj´ciu Programu Haskiego, w okoliczno-
Êciach, które raczej pozwalajà oceniç skutki i wyzwania, ni˝ wp∏ywaç na podj´te ju˝ decyzje. Przyk∏adem jest
decyzja o przejÊciu z dniem 1 stycznia 2005 r. na g∏osowanie wi´kszoÊciowe w sprawach granic i polityki
wizowej. Mo˝na natomiast (i to wyraênie przewija si´ w g∏osach seminaryjnych) formu∏owaç argumenty na
rzecz jak najbardziej korzystnego dla Polski w tej dziedzinie modelu wypracowywania stanowisk narodo-
wych. Forum, oferujàc mo˝liwoÊç otwartej wymiany poglàdów na tak istotne z punktu widzenia interesów
Polski kwestie polityki UE, chce byç aktywnym uczestnikiem procesu formu∏owania polskich zamierzeƒ,
celów i interesów w polityce WSiSW, stanowiàc swego rodzaju zaplecze merytoryczne i miejsce dyskusji. 

Seminarium zostalo podzielone na dwie cz´Êci tematyczne: 

• Obszar wspólnotowy – dylematy i zamierzenia 

• III filar UE – szanse i mo˝liwoÊci rozwoju wspó∏pracy. 

Ka˝da z poszczególnych cz´Êci rozpoczyna∏a si´ wystàpieniami g∏ównych panelistów, prezentujàcych zagadnie-
nia dotyczàce polskiego stanowiska wobec Programu Haskiego. Nast´pnie eksperci Forum komentowali i ana-
lizowali PH w wybranych dziedzinach. Wystàpienia te s∏u˝y∏y jako zarzewie do debaty uczestników Forum. 
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Dyskusja seminaryjna, obok omówienia ogólnych ram programu, koncentrowa∏a si´ na spojrzeniu na ten
program z perspektywy priorytetów, zadaƒ oraz konsekwencji dla Polski. Najwa˝niejsze pytania wybijajàce
si´ w dyskusji brzmia∏y nast´pujàco: 

• Jaka rola we wzmocnieniu obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci Unii Europejskiej
przypada nowym paƒstwom cz∏onkowskim, w tym Polsce? 

• W jaki sposób rzàd RP winien w∏àczyç si´ w realizacj´ Programu Haskiego? 

• Jak wyglàda perspektywa zniesienia kontroli na granicach zewn´trznych? 

• W jakich dziedzinach Polska mo˝e byç kreatorem polityki w ramach WSiSW? 

Niniejsza publikacja zawiera wybrane g∏osy w tej dyskusji. Pozosta∏e materia∏y seminaryjne mo˝na odnaleêç
na stronie internetowej Forum – www.wsisw.natolin.edu.pl
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Obszar wspólnotowy 

– dylematy i zamierzenia

dr Adam Dudzic

Naczelnik Wydzia∏u Unii Europejskiej
Departament Wspó∏pracy Mi´dzynarodowej 
Ministerstwo Spraw Wewn´trznych i Administracji

Kszta∏towanie polskiego stanowiska 
wobec zadaƒ Programu Haskiego

Nawiàzujàc na poczàtku do podstawowego pytania: czy polityka w zakresie wolnoÊci, sprawiedliwoÊci i bez-
pieczeƒstwa UE jest wa˝na? Czy zas∏uguje na priorytetowe traktowanie? 

Obszar ten jest bardzo wa˝ny. Co do genezy, powsta∏ on jako komplementarny do czterech swobód trakta-
towych, z których jako obywatele Unii Europejskiej mamy prawo korzystaç. Natomiast obszar „Wymiar
SprawiedliwoÊci i Sprawy Wewn´trzne” ma byç tak jakby czynnikiem ∏agodzàcym, tzn. je˝eli mamy swobodny
przep∏yw osób, to mamy tak˝e swobodny przep∏yw przest´pców. Mamy swobodny przep∏yw kapita∏u, mamy
proceder prania brudnych pieni´dzy, itd. Dlatego te˝ w∏aÊciwa polityka w tej dziedzinie jest sprawà zasad-
niczà, co nie wszyscy, tak˝e wÊród polityków, zdajà si´ rozumieç. 

Wiele w tym wzgl´dzie obrazuje odmiennoÊç w procesie negocjacji akcesyjnych. JeÊli przeÊledzimy proces
negocjacji, ten obszar by∏ inny ni˝ wszystkie. W tym obszarze nie wystarczy∏o przekonaç Uni´ Europejskà,
˝e wdro˝yliÊmy, implementowaliÊmy taki a taki przepis prawny. Wr´cz przeciwnie, musieliÊmy zagwarantowaç,
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tudzie˝ sprawiç, ˝eby Unia nam zaufa∏a, ˝e jesteÊmy w stanie skutecznie zwalczaç przest´pczoÊç, skutecznie
chroniç granice, zapobiegaç nielegalnej imigracji itd. Decyzja o zamkni´ciu tego obszaru w 2002 roku by∏a
w du˝ej mierze polityczna. To znaczy: zamkniemy ten obszar, ale dalej musicie si´ dostosowywaç i dalej musi-
cie przekonywaç nas, ˝e to jest wa˝ne. 

Na wst´pie nie sposób nie podkreÊliç równie˝ tego, ˝e obszar ten w istotny sposób ró˝nicuje nasze funkcjo-
nowanie w Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 3 Aktu o warunkach przystàpienia Polski do UE, jesteÊmy stronà
Konwencji z Schengen, ale wdra˝amy tylko cz´Êç dorobku prawnego Schengen. Dla obywateli oznacza to,
˝e ciàgle na granicy z Niemcami musimy pokazaç dowód osobisty. To wszystko sprawia, ˝e dostosowanie
w tym obszarze, jak najszybsze wejÊcie do Schengen, b´dzie oznacza∏o pe∏ne uczestnictwo w obszarze
„Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych” (WSiSW). 

Lektura Programu Haskiego (PH) nasuwa fundamentalne pytania: jak daleko powinno iÊç uwspólnotowienie
tego obszaru? PH zak∏ada pewien zestaw dzia∏aƒ, krótko i d∏ugo okresowych, które paƒstwa cz∏onkowskie
b´dà musia∏y po ich uszczegó∏owieniu wype∏niç. Chcia∏bym t´ wypowiedê powiàzaç z tym, co jest w projekcie
Traktatu Konstytucyjnego. Nale˝y zauwa˝yç, ˝e kompetencje w zakresie WSiSW sà kompetencjami dzielo-
nymi. Niemniej jednak podlegajà pod ten sam re˝im prawny, tzn. wszystkie nowe instrumenty prawne majà
tak˝e zastosowanie do WSiSW. GdybyÊmy spróbowali zastanowiç si´, co jest dla nas lepsze? Czy pe∏ne
uwspólnotowienie, czy mo˝e jednak pozostawienie cz´Êci kompetencji paƒstwom cz∏onkowskim? Podam
jeden przyk∏ad z PH, czyli dà˝enie do utworzenia wspólnych si∏ reagowania, w kontekÊcie Europejskiego
Korpusu Stra˝y Granicznej. Administracja polska, rzàd polski stojà na stanowisku, ˝e ochrona granic jest
wy∏àcznà kompetencjà paƒstwa cz∏onkowskiego. I to jest ta sfera, którà rzàd chcia∏by utrzymaç w naszych
kompetencjach. Z drugiej strony goràco popieramy wszelkie idee na rzecz utworzenia odr´bnego funduszu
wspólnotowego na rzecz ochrony granic, tak by dzieliç wspólnie koszty zarzàdzania granicami. KtoÊ mo˝e
powiedzieç, ˝e jest to sprzecznoÊç. Nie, nie jest to sprzecznoÊç. Z jednej strony chcemy, aby polscy stra˝nicy
graniczni chronili nasze granice, a z drugiej strony uwa˝amy, ˝e majàc w tej chwili najd∏u˝szà granic´
zewn´trznà w Europie, nie tylko naszym interesem jest, ˝eby przest´pcy i innego rodzaju zagro˝enia nie
wp∏ywa∏y na teren Unii przez Polsk´. 

Innà istotnà kwestià jest sprawa Komitetu Bezpieczeƒstwa Wewn´trznego. Jest ona potraktowana doÊç
ogólnie w przepisach Traktatu Konstytucyjnego, zosta∏a poruszona tak˝e w PH. Uwa˝am, ˝e Unia w najbli˝-
szym czasie, co jest zgodne z PH, powinna wypracowaç mechanizm, wed∏ug którego ten Komitet b´dzie
dzia∏a∏. Wydaje si´, ˝e b´dzie to g∏ówne cia∏o w zakresie tworzenia polityki, tzw. policy-making, w zakresie
WSiSW. W tej chwili nie jest jeszcze jasna jego struktura. Jako przedstawiciele administracji rzàdowej wystà-
piliÊmy w tej sprawie do prezydencji luksemburskiej sugerujàc, ˝e powinna zaczàç powa˝nà dyskusj´ na ten
temat. 

Czy Polska jest przygotowana do realizacji zadaƒ w obszarze WSiSW? JesteÊmy przygotowani, to zosta∏o
potwierdzone w fakcie zamkni´cia obszaru negocjacyjnego w czasie. Tak jak przyzna∏em na poczàtku, nie
zamkni´toby tego obszaru negocjacyjnego, gdybyÊmy nie byli przygotowani i w tym zakresie, i do Schengen.
Chocia˝ zostawiono sobie jeszcze furtk´, ten drugi etap, ˝eby nas troch´ jeszcze skontrolowaç... Ale kiedy
patrz´ na powstajàce w tej chwili stanowisko negocjacyjne dla Rumunii, to naprawd´ jesteÊmy w o wiele,
wiele lepszej sytuacji. MieliÊmy tylko dwie misje monitorujàce. W tej chwili rozwa˝a si´ sytuacj´ takà: czy
przypadkiem procedura wprowadzenia klauzul ochronnych w tym obszarze dla Rumunii nie powinna byç
g∏osowana wi´kszoÊcià kwalifikowanà? 

Odwróci∏bym jednak pytanie: czy jesteÊmy przygotowani? na: czy my jako administracja, ale tak˝e ca∏e Êrodo-
wisko, które si´ tutaj spotyka, jesteÊmy zdolni do roli lidera w zakresie WSiSW? Polska jako „motor” kreowania
tej polityki – oczywiÊcie tak, ale przede wszystkim w dziedzinach, w których potrafimy byç takim liderem.
Tam gdzie mo˝emy nim byç, to z pewnoÊcià w dziedzinie kontroli granic, bo tego si´ od nas wr´cz oczekuje.
Zw∏aszcza teraz, kiedy staramy si´ o umiejscowienie Agencji ds. Granic Zewn´trznych. Nasze fundamental-
ne argumenty to fakt posiadania najwi´kszego doÊwiadczenie w kontroli najd∏u˝szej làdowej granicy
zewn´trznej. JeÊli chodzi o inne rzeczy, to stanowimy dobry przyk∏ad w pewnych dziedzinach wspó∏pracy
policyjnej. Z kolei np. w kwestiach migracji, powinniÊmy si´ jeszcze du˝o uczyç si´ od innych, tak˝e na b∏´dach
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innych. Problem migracji, statusu uchodêcy wyglàda inaczej, mamy inne horyzonty. Dla nas jest wa˝ne, np.
je˝eli po atakach terrorystycznych w Czeczenii przyb´dzie 200 osób tygodniowo. Wtedy stanowi to problem,
bo to jest jednak masowy nap∏yw w naszym rozumieniu. Tudzie˝, kiedy sà wypadki na Ukrainie, czy je˝eli na
przyk∏ad potoczà si´ one w kierunku niedemokratycznym, czy nagle nie stanie przed granicami tysiàce
Ukraiƒców z proÊbà o azyl. Jednak kiedy te problemy zg∏aszamy na forum UE, to tam wyst´pujà paƒstwa
le˝àce w rejonie basenu Êródziemnomorskiego, które mówià: o co chodzi? jaka migracja? 200 osób co
tydzieƒ? – pytajà zdziwieni. Wi´c tutaj nie b´dziemy „motorem”. Mo˝emy tylko walczyç o nasze interesy.
To jest jednak w∏aÊciwe pytanie – czy naprawd´ mo˝emy byç „motorem” kreowania tej polityki na forum
UE, czy mo˝emy ju˝ przejÊç od etapu paƒstwa pukajàcego do drzwi do roli pe∏noprawnego uczestnika tej
wspó∏pracy. MyÊl´, ˝e potrzebujemy jeszcze troch´ czasu, zanim si´ oswoimy z samà Unià, w tym czy
w innych obszarach. To jest wi´c wyzwanie – ˝ebyÊmy byli inicjatorem zmian i kreowali t´ polityk´ w sposób,
w jaki de facto chcemy. 

Na poziomie krajowym trzeba wziàç pod uwag´ pewnà, nie tylko polskà, specyfik´ nowych paƒstw cz∏onkow-
skich. Temat „Unia Europejska” do dnia 1 maja 2004 roku by∏ kwestià polityki zagranicznej. W strukturze
administracji rzàdowej mamy w ka˝dym ministerstwie departament odpowiedzialny za sprawy integracji
europejskiej. Istnieje nawet oddzielny urzàd – UKIE, który ma si´ zajmowaç tymi rzeczami. T∏umaczymy
jak mo˝emy, ˝e skoƒczy∏a si´ ju˝ ta era. Te kwestie, nie mówiàc tylko o polityce WSiSW, sta∏y si´ wewn´trznymi
sprawami Polski. Decyzje, które podejmujemy w Brukseli, dotyczà tak˝e Polski. Kiedy idziemy do Sejmu
omawiaç stanowisko Polski, nie idziemy do komisji administracji i spraw wewn´trznych, idziemy do oddziel-
nej komisji ds. Unii Europejskiej. Te rzeczy sà jeszcze traktowane nieco oddzielnie. Teraz jest tak, ˝e raz si´
jedzie na spotkanie na Ujazdowskie, a raz si´ jedzie do Brukseli i uzgadnia si´ te same sprawy. 

JeÊli chodzi o kreowanie polityki w tej dziedzinie w Polsce, to prosz´ zwróciç uwag´, ˝e w j´zyku polskim nie
ma s∏owa „polityka” w sensie kreowania. Policy making, politics i policy: to jest w j´zyku angielskim wyraênie
odró˝nione; w polskim nie – dopiero si´ tego uczymy. W debacie publicznej konieczne jest np., aby sami
pos∏owie zrozumieli, ˝e to co jest dyskutowane na forum publicznym ma wp∏yw na polityk´ bo, wiadomo,
has∏o Europejskiej Stra˝y Granicznej, podobnie jak nabywania nieruchomoÊci przez cudzoziemców, jest po
prostu chwytliwe i to wszystko. W tym samym czasie za∏atwiane sà jednak rzeczy o wiele wa˝niejsze, które
zazwyczaj umykajà uwadze czy pos∏ów, czy opinii publicznej. W kwestii formu∏owania polityki w Polsce for-
malnie sà wyznaczone pewne etapy, zgodnie z ustawà o wspó∏pracy rzàdu z Sejmem i Senatem. Co z tego
jednak, jeÊli tymczasem jeszcze dwa tygodnie temu ustawa o wspó∏pracy rzàdu z Sejmem i Senatem by∏a
inaczej interpretowana ni˝ jest teraz. Kwestia czy potrafimy wypracowaç stanowiska, to jest nie tyle kwestia
tego, ˝e weszliÊmy do Unii, tylko kwestia tego, ˝e 50 lat mieliÊmy socjalizm a Wielka Brytania od wielu lat
mia∏a prawdziwà demokracj´. To jest kwestia, generalnie, wypracowania polityki paƒstwa w jakiejkolwiek
dziedzinie. Unia Europejska sta∏a si´ tylko dodatkowà okolicznoÊcià. 

Program Haski wyznacza zadanie, jakim ma byç poprawa bezpieczeƒstwa. To jest wspólny cel, ale czy b´dzie
to osiàgni´te w ten czy inny sposób, to jest swego rodzaju Êcieranie interesów by wypracowaç dobry model.
Wa˝ne, ˝e Program Haski jest, wa˝ne, ˝e sà odpowiednie zapisy w Traktacie Konstytucyjnym. Bo chodzi
o to, aby rozwijaç obszar bezpieczeƒstwa, wolnoÊci i sprawiedliwoÊci, po to by s∏u˝y∏o to nam wszystkim,
ludziom, obywatelom. OczywiÊcie z poszanowaniem naszych praw, ˝eby nie popaÊç ze skrajnoÊci w skrajnoÊç.
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dr Izabela Wróbel

Instytut Studiów Mi´dzynarodowych
Uniwersytet Wroc∏awski

Polityka imigracyjna – kontynuacja agendy Tampere

W dziedzinie polityki imigracyjnej rozwiàzania proponowane w Programie Haskim (PH) nie majà charak-
teru prze∏omowego, rewolucyjnego. Wiele hase∏ znamy ju˝ z programu z Tampere. Jak uzna∏a Rada Euro-
pejska w swoich konkluzjach, 1. maja 2004 roku rozpoczà∏ si´ drugi etap tworzenia wspólnej polityki imigra-
cyjnej. Wiele kwestii poruszonych w PH pojawi∏o si´ ju˝ wczeÊniej w komunikacie Komisji Europejskiej
z 2 czerwca 2004 r., w którym zosta∏y przedstawione dotychczasowe dokonania w zakresie tworzenia i roz-
wijania obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci oraz zarysowane priorytety na najbli˝sze lata. 

Warto zatem skoncentrowaç si´ na kilku nowoÊciach, rozpoczynajàc jednak od wskazania problemów wyst´-
pujàcych w procesie integracji w sferze wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych, szczególnie widocz-
nych w∏aÊnie w dziedzinie polityki imigracyjnej. Ta ostatnia znakomicie pokazuje, ̋ e paƒstwom cz∏onkowskim
Unii Europejskiej ∏atwiej jest zrealizowaç to, co nazwa∏abym aspektem negatywnym integracji. Przejawia si´
on np. w uzgadnianiu dzia∏aƒ s∏u˝àcych zwalczaniu nielegalnej imigracji. Natomiast wypracowanie wspólnego
stanowiska np. w sprawie integracji obywateli paƒstw trzecich ze spo∏eczeƒstwami paƒstw przyjmujàcych od
lat napotyka trudnoÊci. 

We wspomnianym komunikacie Komisja Europejska zwróci∏a uwag´ na liczne problemy, co nale˝y niewàt-
pliwie do rzadkoÊci, gdy˝ Komisja w swych dokumentach najcz´Êciej podkreÊla osiàgni´te post´py, jeÊli zaÊ
przyznaje, ˝e realizacja pewnych zamierzeƒ nie powiod∏a si´, mo˝e to – moim zdaniem – wskazywaç na fakt,
˝e rzeczywiÊcie sytuacja w danej dziedzinie integracji jest daleka od oczekiwaƒ. W cytowanym dokumencie
Komisja stwierdzi∏a, ˝e program z Tampere, by∏ bardzo ambitnym planem dzia∏aƒ, z czym niewàtpliwie mo˝-
na zgodziç si´. Implementacja jego za∏o˝eƒ ujawni∏a wszak˝e granice, których przekroczenie na obecnym
etapie integracji okaza∏o si´ niemo˝liwe. Konieczne by∏o wi´c poprzestanie na ”polityce drobnych kroków”.
Komisja wskaza∏a tutaj kilka zasadniczych przeszkód instytucjonalnych. Pierwszà z nich jest zasada jedno-
myÊlnoÊci, która opóênia proces integracji, w szczególnoÊci w przypadku polityki imigracyjnej. Rada Euro-
pejska wezwa∏a Rad´ UE do podj´cia najpóêniej do dnia 1 kwietnia 2005 r. decyzji w sprawie zastosowania
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procedury wspó∏decydowania do wszystkich Êrodków dotyczàcych wiz, azylu, imigracji i innych zagadnieƒ
zwiàzanych ze swobodnym przep∏ywem osób, z wyjàtkiem jednak˝e legalnej imigracji. Rezygnacja z zasady
jednomyÊlnoÊci nastàpi jedynie w odniesieniu do zwalczania nielegalnej imigracji. W zakresie pozytywnych
aspektów europejskiej polityki imigracyjnej jedna z podstawowych przeszkód b´dzie zatem nadal istnia∏a.
Na pewno znik∏a natomiast inna przeszkoda instytucjonalna: dzielone prawo inicjatywy legislacyjnej, przy-
s∏ugujàce Komisji Europejskiej i paƒstwom cz∏onkowskim. Zgodnie bowiem z Traktatem ustanawiajàcym
Wspólnot´ Europejskà, z dniem 1 maja 2004 r. Rada stanowi wy∏àcznie na wniosek Komisja Europejskiej.
Sama Komisja stwierdzi∏a, ˝e prawo inicjatywy dzielone z paƒstwami cz∏onkowskimi prowadzi∏o niekiedy do
forsowania w projektach aktów prawnych interesów narodowych kosztem priorytetów z Tampere, a zatem
kosztem wspólnego interesu ca∏ej UE. W Êwietle powy˝szych uwag mo˝na mówiç o pewnych zmianach,
choçby w∏aÊnie o rozszerzeniu zakresu stosowania zasady wi´kszoÊci kwalifikowanej poprzez rozciàgni´cie
jej na aspekty negatywne polityki imigracyjnej. 

PoÊród innych kwestii wartych podkreÊlenia nale˝y wymieniç ca∏oÊciowe podejÊcie do polityki imigracyjnej,
uwzgl´dniajàce przyczyny le˝àce u êróde∏ imigracji, zasady wjazdu i przyjmowania oraz polityk´ integracji
i repatriacji. OczywiÊcie nie jest to tendencja nowa, wr´cz przeciwnie – od kilku lat jest ona widoczna
w procesie integracji europejskiej. Instytucje wspólnotowe dà˝à do wspólnego rozwiàzywania problemów na
poziomie europejskim, bioràc pod uwag´ mo˝liwie najwi´cej aspektów zagadnieƒ wymagajàcych regulacji.
W zakresie polityki imigracyjnej przedmiotem wspólnego zainteresowania sà wi´c tak˝e kwestie zwiàzane
z readmisjà. Regulowanie tych kwestii znalaz∏o si´ w kompetencjach Wspólnoty dopiero po wejÊciu w ˝ycie
Traktatu Amsterdamskiego. 

Polityka imigracyjna jest tà dziedzinà integracji, w przypadku której szczególnie widoczna jest potrzeba
odwo∏ywania si´ do zasady solidarnoÊci i równego podzia∏u odpowiedzialnoÊci. Zasada ta odgrywa tutaj
kluczowà rol´, choç oczywiÊcie jest to podstawowa zasada prawa wspólnotowego, sformu∏owana w art. 10
Traktatu ustanawiajàcego Wspólnot´ Europejskà, dotyczy zatem wszystkich dziedzin integracji. W∏aÊnie
wszak˝e polityka imigracyjna powinna opieraç si´ na zasadzie solidarnoÊci, gdy˝ jej powodzenie zale˝y od
zrównowa˝enia ci´˝arów finansowych, jakie ponoszà poszczególne paƒstwa cz∏onkowskie, a tak˝e od pomocy,
jakiej powinny sobie nawzajem udzielaç. W praktyce okazuje si´ jednak, i˝ jest to obszar, gdzie paƒstwa
cz∏onkowskie forsujà przede wszystkim swe narodowe interesy i nale˝y spodziewaç si´, ˝e d∏ugo jeszcze tak
w∏aÊnie pozostanie. W zwiàzku z tym na uznanie zas∏uguje fakt, ˝e Rada Europejska przej´∏a pewne sfor-
mu∏owania z wielu wczeÊniejszych dokumentów Komisji Europejskiej. W PH czytamy mianowicie, ˝e legalna
imigracja b´dzie ogrywaç wa˝nà rol´ w umacnianiu europejskiej gospodarki opartej na wiedzy. Paƒstwa
cz∏onkowskie i ich reprezentanci w Radzie UE nie dostrzegajà problemu starzejàcych si´ spo∏eczeƒstw czy
te˝ dostrzegajà go jedynie wówczas, gdy w danym kraju nie toczy si´ ˝adna kampania zwiàzana z wyborami
do organów w∏adzy ró˝nego szczebla. Natomiast Komisja Europejska od dawna dowodzi, ˝e problem sta-
rzejàcych si´ spo∏eczeƒstw i powiàzany z nim bezpoÊrednio problem braku si∏y roboczej mo˝e staç si´ prze-
szkodà w realizacji Strategii Lizboƒskiej. Z jednej wi´c strony Rada Europejska podkreÊli∏a, ˝e imigracja
jest potrzebna, z drugiej jednak strony wyraênie zastrzeg∏a, ˝e okreÊlenie iloÊci przyjmowanych imigrantów
poszukujàcych pracy pozostanie w zakresie kompetencji paƒstw cz∏onkowskich. Oczywiste jest to, ˝e nie
wszystkie kompetencje w dziedzinie polityki imigracyjnej nale˝y przekazaç Wspólnocie, a zatem mo˝na zgo-
dziç si´ z tym, ˝e okreÊlanie liczby przyjmowanych imigrantów b´dzie nale˝a∏o do organów narodowych.
Warto by jednak˝e zastanowiç si´, czy nie lepszym rozwiàzaniem – rewolucyjnym zapewne, jeÊli weêmie si´
pod uwag´ obecne tendencje w polityce imigracyjnej, zarówno na szczeblu europejskim, jak i narodowym
– by∏oby przekazanie uprawnieƒ w tej sferze instytucjom wspólnotowym, które regulowa∏yby t´ kwesti´,
opierajàc si´ na zestawieniach danych statystycznych przekazywanych przez wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie
i bioràc pod uwag´ sytuacj´ gospodarczà w ca∏ej Unii i potrzeby wspólnego rynku. Problem ten wymaga
oczywiÊcie przedyskutowania. 

Analizujàc cz´Êç PH poÊwi´conà polityce imigracyjnej, nale˝y równie˝ wspomnieç o zapowiedzi utworzenia
do 2007 roku Europejskiego Funduszu na Rzecz Powrotów. Innà nowoÊcià jest wezwanie Komisji Europej-
skiej do bezzw∏ocznego mianowania Specjalnego Przedstawiciela ds. Wspólnej Polityki Readmisyjnej. 
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PH nawiàzuje do hase∏ znanych z Tampere, takich jak partnerstwo z krajami i regionami pochodzenia czy
partnerstwo z krajami i regionami tranzytu. Nadal wi´c nacisk jest k∏adziony na wspó∏prac´ z paƒstwami
trzecimi, co jest za∏o˝eniem zas∏ugujàcym na uznanie. Unia od dawna stara si´ udzielaç pomocy paƒstwom
trzecim, by problemy rozwiàzywaç jeszcze przed swymi granicami i zapobiegaç przedostawaniu si´ ich na
terytorium kiedyÊ Pi´tnastki, obecnie Dwudziestki Piàtki. 

W PH kilkakrotnie pojawia si´ ponadto wzmianka o koniecznoÊci wspó∏pracy Unii z Urz´dem Wysokiego
Komisarza Narodów Zjednoczonych ds. Uchodêców, co jest oczywiÊcie odpowiedzià na krytyk´ ze strony
tego organu ONZ oraz ze strony krajowych i mi´dzynarodowych organizacji pozarzàdowych. W wielu miej-
scach PH Rada Europejska podkreÊla koniecznoÊç stosowania w pe∏nym zakresie postanowieƒ Konwencji
genewskiej w sprawie statusu uchodêców. Nale˝y bowiem pami´taç, ˝e paƒstwa UE by∏y wielokrotnie
w przesz∏oÊci oskar˝ane przez organizacje pozarzàdowe i UNHCR o ∏amanie postanowieƒ tego aktu prawa
mi´dzynarodowego. 

Istotnym elementem polityki imigracyjnej jest polityka repatriacyjna. Chodzi przede wszystkim o repatriacj´
dobrowolnà, ale w niektórych przypadkach tak˝e przymusowà. Na koniec warto zwróciç uwag´ na wa˝ny
aspekt polityki imigracyjnej, który przewija si´ przez wszystkie dokumenty od czasu posiedzenia Rady Euro-
pejskiej w Tampere. Aspektem tym jest dà˝enie do zrównywania praw obywateli paƒstw trzecich legalnie
przebywajàcych w UE z prawami przys∏ugujàcymi obywatelom Unii. Jest to za∏o˝enie bardzo ambitne
i z mniejszym lub wi´kszym naciskiem lansowane przez instytucje wspólnotowe, g∏ównie Komisj´ Europej-
skà. Poparcie dla tej koncepcji zmienia∏o si´, gdy˝ posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere odby∏o si´
w paêdziernika 1999 roku, gdy nikt nie przewidywa∏ takich wydarzeƒ, jak te z 11. wrzeÊnia 2001 roku czy
11. marca 2004 roku. W nast´pstwie tych wypadków pewne elementy europejskiej polityki imigracyjnej
schodzi∏y przejÊciowo na dalszy plan. Wyraênie powraca do nich PH. 

Moje uwagi koƒcowe b´dà mia∏y nie tyle charakter podsumowujàcy, co raczej uzupe∏niajàcy. Chcia∏abym
podzieliç si´ informacjà b´dàcà – doÊç pocieszajàcà, jak sàdz´ – ciekawostkà, gdy˝ dotyczy zagadnienia, które
nie mieÊci si´ w g∏ównym nurcie naszej dyskusji o PH. Pad∏y pytania o to, w czym Polska jest lepsza od
„starych” paƒstw cz∏onkowskich, a w czym mo˝e byç od nich gorsza. Otó˝ sàdz´, ˝e mo˝na Êmia∏o postawiç
tez´, i˝ w jednej rzeczy nie jesteÊmy „lepsi” od „starszych” paƒstw cz∏onkowskich. Mam tu mianowicie na
myÊli poziom korupcji, ale nie korupcji w ogóle, lecz oszustw, korupcji i innych nielegalnych dzia∏aƒ na szko-
d´ interesów finansowych Unii Europejskiej. Ostatnio przeÊledzi∏am uwa˝nie dokumenty Komisji Europej-
skiej i dotyczàce ich komentarze w literaturze przedmiotu. Komisja jest bardzo krytykowana za to, ˝e nie
dysponujàc dostatecznymi danymi, przyj´∏a tez´, i˝ w krajach przyst´pujàcych do Unii, takich jak Polska,
poziom korupcji musi byç wy˝szy ni˝ w dotychczasowych paƒstwach cz∏onkowskich. W tym kontekÊcie
zwraca si´ uwag´, ˝e wszystkie dost´pne analizy oparte sà na wynikach badaƒ nad percepcjà korupcji, nie
zaÊ na wynikach badaƒ nad rzeczywistymi przypadkami tego typu przest´pstw. Nikt nie wie, jaka by∏a skala
nadu˝yç w dotychczasowej Pi´tnastce, poniewa˝ brakuje danych na ten temat. Sama Komisja Europejska
podaje bardzo optymistycznie brzmiàce informacje, zgodnie z którymi nadu˝ycia dotyczà od 1 do 2 procent
wspólnotowych Êrodków bud˝etowych. Natomiast w literaturze przedmiotu mówi si´ o 7, 10, a nawet
20 procentach. Przypadki korupcji i oszustw na szkod´ wspólnych interesów finansowych zdarza∏y si´ zatem
w Unii Europejskiej przed przyj´ciem do niej nowych paƒstw. Nale˝y jeszcze raz podkreÊliç, ˝e nie ma
˝adnych podstaw, by stawiaç tez´, i˝ w naszej cz´Êci Europy te zjawiska majà wi´ksze nat´˝enie ni˝
w „starej” Unii.
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Robert Rybicki

Radca w Sta∏ym Przedstawicielstwie RP przy Unii Europejskiej

Skuteczna kontrola granic – jednym z podstawowych 
elementów wzmacniana obszaru wolnoÊci i bezpieczeƒstwa UE

Rada Europejska przyjmujàc Program Haski (PH), wyznaczy∏a specjalnà rol´ dla rozwijania sprawnych
metod w zakresie zarzàdzania migracjà. Program wymienia trzy obszary takiego zarzàdzania. 

Pierwszy obszar to sà kwestie zwiàzane z kontrolà granic. W tym kontekÊcie PH wymienia Agencj´ ds. Granic
czyli Agencj´ ds. Zarzàdzania Wspó∏pracà Operacyjnà na Granicach Zewn´trznych, oraz przedstawia
mo˝liwoÊci dalszego wykorzystania ww. Agencji. Mówi si´ tutaj m.in. o koniecznoÊç tworzenia funduszu ds.
zarzàdzania granicami (do koƒca 2006 r.) i wprowadza si´ mo˝liwoÊç przeprowadzania niezapowiedzianych
inspekcji na granicach. W trakcie negocjacji nad samym PH, by∏o jeszcze kilka innych propozycji – zastanawiano
si´ równie˝ czy np. Agencja nie powinna w przysz∏oÊci zastàpiç pracy grup ewaluacyjnych ds. wspó∏pracy z Schen-
gen, czy mo˝e powinny dzieliç si´ te dwie instytucje odpowiedzialnoÊcià za praktycznà implementacj´
dorobku z Schengen. Do koƒca 2007 roku Agencja zobowiàzana b´dzie przedstawiç raport ze swojej
dzia∏alnoÊci. 

Drugi kierunek to biometryka i systemy informacyjne. PH przedstawia oczekiwania w odniesieniu do wpro-
wadzania wyznaczników biometrycznych w dokumentach, w paszportach, w dokumentach podró˝y, równie˝
w naklejkach wizowych. Dyskusja w tej cz´Êci prac nad programem ograniczy∏a si´ do zach´cania do
szybkiego wprowadzania wyznaczników biometrycznych w ww. dokumentach. Decyzja, jakie to b´dà
wyznaczniki ju˝ zapad∏a w przyj´tym nieco wczeÊniej rozporzàdzeniu Rady w sprawie standardów zabezpie-
czeƒ i danych biometrycznych w paszportach oraz wydawanych dokumentach podró˝y. W odniesieniu do
systemów informacyjnych PH wymienia System Informacyjny Schengen – drugiej generacji (SIS II) i zapew-
nienie jego interoperacyjnoÊci, z budowanym jednoczeÊnie Systemem Informacji Wizowych (VIS), który
stanowiç b´dzie baz´ danych osób starajàcych si´ o wiz´, i dane te b´dà równie˝ dost´pne na granicach.
Komisja Europejska ma mandat na zrealizowanie jednego i drugiego projektu do koƒca 2006 roku. 
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Trzecim obszarem jest polityka wizowa. Tutaj PH odÊwie˝a pomys∏ wspólnych konsulatów, czy wspólnych
centrów do sk∏adania i wydawania wiz. Zak∏ada równie˝ szybkie wdro˝enie VIS, o którym wspomnia∏em
wczeÊniej, zak∏adajàc, ˝e dane alfanumeryczne i zdj´cia powinny byç ju˝ dost´pne w funkcjonujàcym
systemie na koniec 2006 roku. W tej cz´Êci PH porusza równie˝ kwesti´ wzajemnoÊci w odniesieniu do
korzystania z przywilejów podró˝y bezwizowych obywateli z krajów UE. 

Na zakoƒczenie cz´Êci dotyczàcej granic chcia∏bym zwróciç uwag´ na niezwykle istotna spraw´, jakà jest
kwestia zniesienia kontroli na granicach wewn´trznych w odniesieniu do nowych Paƒstw Cz∏onkowskich
UE. PH po raz pierwszy odwo∏uje si´ do daty i podkreÊla priorytet szybkiego znoszenia kontroli osób na gra-
nicach wewn´trznych na terenie ca∏ej UE. Mówi si´ oczywiÊcie, ˝e wszystkie warunki muszà byç spe∏nione,
a taka decyzja nie mo˝e byç podj´ta wczeÊniej ni˝ wtedy, kiedy system informacyjny z Schengen II generacji
b´dzie gotowy, a to z kolei nastàpi w 2007 roku. W trakcie negocjacji nad ostatecznymi zapisami PH mimo
wstrzemi´êliwoÊci wielu krajów uda∏o si´ m.in. przy aktywnym stanowisku polskich negocjatorów, doprowa-
dziç do wprowadzenia zapisu o terminie rozpocz´cia procesu ewaluacji, asertywnie wyznaczajàc ten termin
na I po∏ow´ 2006 roku. Decyzja Rady o zniesieniu kontroli na granicach wewn´trznych zostaje podj´ta na
podstawie skutecznie przeprowadzonej i pozytywnej ewaluacji implementacji dorobku Schengen przez eks-
pertów wybranych przez Grup´ Roboczà Rady ds. Ewaluacji Schengen (SCHEVAL). Ewaluacja sk∏ada si´
z dwóch podstawowych etapów: (I) kwestionariusz ewaluacyjny, (II) wizyty kontrolne ekspertów. Z perspek-
tywy krajów dà˝àcych do jak najszybszego „pe∏nego” w∏àczenia do Schengen jest to wi´c bardzo istotny
punkt. 

Na podstawie ww. zapisu w bardzo szybki sposób Prezydencja holenderska rozpocz´∏a dyskusj´ na temat
szczegó∏ów realizacji tej woli politycznej, w przygotowywanej równolegle Konkluzji Rady UE ds. WSiSW
(2 grudnia 2004 r.) nt. wyznaczenia kierunków dla Grupy Roboczej ds. Ewaluacji Schengen. Intensywne
negocjacje prowadzone by∏y m.in. w oparciu o nast´pujàce dokumenty: 

• Grupa Wyszehradzka – Deklaracja Ministrów Spraw Wewn´trznych Grupy Wyszehradzkiej
z 19 lipca 2004 r., w sprawie wspó∏pracy w zakresie implementacji dorobku prawnego Schengen.
Deklaracja mówi m.in.: o podj´ciu wspó∏pracy krajów GW w zakresie koordynacji przygotowaƒ
do pe∏nej implementacji dorobku Schengen; o wyznaczeniu paêdziernika 2007 jako strategicznej
daty gotowoÊci do zniesienia kontroli na granicach wewn´trznych w ww. krajach, tj. rozpocz´cia
pe∏nej wspó∏pracy w ramach Schengen; o gotowoÊci rozpocz´cia procesu ewaluacji od 1 lipca
2006 r.; o zamiarze wspólnego z∏o˝enia wniosku w sprawie uruchomienia procedury ewaluacyjnej
do koƒca 2004 r.; o intensyfikacji wspó∏pracy miedzy krajami GW w zakresie budowy krajowego
komponentu SIS II. 

• Polska Nota przedstawiona Grupie Roboczej ds. Ewaluacji Schengen (dok. 10460/04,
SCH-EVAL 36 z 11 czerwca 2004 r.) W nocie zwarte sà m.in. propozycje Polski dotyczàce m.in.
wykorzystania doÊwiadczeƒ z przeprowadzonych ewaluacji krajów Nordyckich (w 2000 r), oraz
rozpocz´cie procesu ewaluacji w roku 2006 r., we wszystkich obszarach z wyjàtkiem SIS. 

• Konkluzja w sprawie procesu znoszenia kontroli na granicach wewn´trznych zawarta w Progra-
mie Haskim, przyj´tym w dniu 5 listopada 2004 r., przez Rad´ Europejskà. 

Wspomniane Konkluzje Rady nak∏adajà na Grup´ Roboczà ds. Ewaluacji Schengen nast´pujàce zadania: 

• przygotowanie w 2005 r. listy obszarów które podlegaç b´dà procedurze ewaluacji

• przygotowanie harmonogramu przeprowadzania ww. ewaluacji 

• organizacj´ samych misji ewaluacyjnych.

PodkreÊlono jeszcze raz dat´ rozpocz´cia samego procesu ewaluacji i zobowiàzano te˝ Grup´ do odpowiedniego
przygotowania logistycznego, poniewa˝ do tej pory skala ewaluacji w stosunku do wczeÊniej przyst´pujàcych
do Schengen krajów by∏a znacznie mniejsza. Dyskusja nt. szczegó∏ów ww. ewaluacji w∏aÊnie si´ rozpocz´∏a. 

Pozwol´ sobie odnieÊç si´ jeszcze tylko do poruszonej kwestii „bycia liderem”. My mieliÊmy czas na
praktycznà nauk´ w tzw. okresie przedakcesyjnym, a nast´pnie ju˝ po podpisaniu Traktatu Akcesyjnego,
w okresie od kwietnia 2003, kiedy to otrzymaliÊmy status aktywnego obserwatora do maja 2004 tj. do
momentu cz∏onkostwa w UE. Obydwa okresy, a zw∏aszcza okres aktywnego uczestniczenia w pracach
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niemal˝e wszystkich grup roboczych Rady, by∏y oczywiÊcie bardzo u˝yteczne, ale niestety nieuchronnie
przyczyni∏y si´ do powstania pewnych nawyków u tych, którzy brali w udzia∏ w spotkaniach i negocjacjach
w tamtym okresie. Status aktywnego obserwatora oznacza∏ w praktyce, ˝e mieliÊmy prawo uczestniczyç
fizycznie w spotkaniach, a w zale˝noÊci od materii, równie˝ prezentowaç nasze stanowisko. Co do zasady
jednak eksperci delegowani z kraju przyje˝d˝ali i w du˝ej mierze ograniczali si´ do biernej obserwacji. To
trwa∏o rok. Po roku, nale˝a∏o zastanowiç si´ nad zmianà definicji uczestnictwa, tj. wykorzystanie faktu
pe∏nego cz∏onkostwa w UE do skutecznej/aktywnej prezentacji stanowisk zgodnych z interesem kraju. Takie
aktywne stanowisko powinno powoli wypieraç usprawiedliwionà biernoÊç z okresu z przed 1 maja 2004 r.
Nie nale˝y popadaç w jakàÊ panik´, bo to te˝ nie jest tak, ˝e my powinniÊmy za wszelkà cen´ byç aktywnie
zawsze i wsz´dzie, ale tylko tam gdzie jest to istotne z punktu widzenia naszych interesów. Takim obszarem
zwi´kszonej aktywnoÊci dla Polski powinny byç sprawy zwiàzane ze wspó∏pracà w ramach wymiaru sprawie-
dliwoÊci i spraw wewn´trznych, a w szczególnoÊci kwestie zwiàzane z ochronà granic zewn´trznych. Aktywna
postawa w tym obszarze le˝y w interesie RP, ale te˝ taka postawa jest oczekiwana przez inne kraje UE. 

Ostatnia rzecz, o której chcia∏em wspomnieç, to tryb wypracowywania stanowisk oraz kultura prezentacji
stanowisk czy stylu argumentacji. Te sprawy wymagaç b´dà zainteresowania administracji oraz dalszego sys-
tematycznego szkolenia ekspertów krajowych, poniewa˝ jest to istotny element gry negocjacyjnej. 

Je˝eli mog´ metaforycznie podsumowaç mojà wypowiedê, to byç mo˝e mi´dzy starymi a nowymi krajami
cz∏onkowskimi mo˝na by by∏o zastosowaç metafor´ ma∏˝eƒstwa dojrza∏ego m´˝czyzny i m∏odej kobiety.
Dojrza∏ym m´˝czyznà b´dà te tzw. stare kraje cz∏onkowskie, stateczne, ze ÊwiadomoÊcià donios∏oÊci swojej
roli, swojej dojrza∏oÊci, ale pope∏niajàce te˝ b∏´dy i muszàce si´ przyzwyczaiç do publicznego bycia z m∏odà
atrakcyjnà i pracowità dziewczynà, niekoniecznie w ich wieku. 
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prof. Mieczys∏awa Zdanowicz

Wydzia∏ Prawa
Uniwersytet w Bia∏ymstoku

Etapy tworzenia Wspólnego Europejskiego Systemu Azylowego

Pierwsze za∏o˝enia stworzenia Wspólnego Europejskiego Systemu Azylowego zosta∏y przyj´te podczas
szczytu Rady Europejskiej w Tampere w 1999 roku. Rada Europejska obradujàca w Brukseli w dniach 
4-5 listopada 2004 roku wezwa∏a paƒstwa cz∏onkowskie do bezzw∏ocznego wprowadzenia w ˝ycie instru-
mentów przyj´tych w pierwszym etapie tworzenia tego systemu. 

W ramach pierwszego etapu bardzo istotnym rozwiàzaniem by∏o przyj´cie rozporzàdzenia ustanawiajàcego
kryteria i mechanizmy okreÊlenia paƒstwa w∏aÊciwego dla rozpatrzenia wniosku o azyl wniesionego w jed-
nym z paƒstw cz∏onkowskich. Akt ten ma bardzo powa˝ne implikacje równie˝ dla Polski. Odkàd Polska jest
krajem cz∏onkowskim Unii Europejskiej zobowiàzana jest do bezpoÊredniego stosowania tego rozporzàdze-
nia. Zatem do obowiàzujàcych dotychczas procedur nale˝a∏o do∏àczyç wst´pny etap, w ramach którego
powinna zapaÊç decyzja, czy Polska jest krajem kompetentnym do rozpatrzenia wniosku azylowego. Wed∏ug
nieoficjalnych danych, jakie uzyska∏am w Urz´dzie d/s Repatriacji i Cudzoziemców, wydano ju˝ na pod-
stawie wspomnianego rozporzàdzenia oko∏o 1000 decyzji, z czego, niestety, 880 dotyczy∏o powrotu cudzo-
ziemca do Polski. Polska przyjmowa∏a odpowiedzialnoÊç za rozpatrzenie wniosku azylowego g∏ównie z tego
wzgl´du, ˝e osoba by∏a w naszej procedurze i wyjecha∏a do innego paƒstwa, bàdê te˝ z tego, ˝e Polska wyda-
∏a wiz´. Chc´ tutaj podkreÊliç, ˝e skala tego zjawiska jest olbrzymia, bioràc pod uwag´ ogólnà liczb´ spraw
uchodêczych rozpatrywanych dotychczas. W skali roku sk∏adanych by∏o oko∏o dwóch, trzech tysi´cy wnio-
sków azylowych. 

Pozytywnym efektem realizacji postanowieƒ z Tampere by∏o stworzenie Europejskiego Funduszu na Rzecz
Uchodêców. Dnia 2 grudnia 2004 roku Rada UE podj´∏a decyzj´ o utworzeniu takiego funduszu na lata
2005-2010. Rozwiàzanie to jest korzystne z punktu widzenia interesów Polski. Cz´Êç funduszu bowiem
zostanie rozdzielona proporcjonalnie do liczby osób, które korzysta∏y ze statusu uchodêcy i osób, które
dopiero aplikujà o taki status. 
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Komisja Europejska podj´∏a wst´pne dzia∏ania dla wprowadzenia w ˝ycie idei jednej procedury. Wystàpi∏a
w tej sprawie z komunikatem do Rady i Parlamentu Europejskiego. Projekt zak∏ada po∏àczenie w jedno
post´powanie spraw o nadanie statusu uchodêcy, innych form ochrony tymczasowej lub pobytu tolerowanego,
a tak˝e procedur zwiàzanych ze stosowaniem art. 3 Europejskiej konwencji o ochronie praw cz∏owieka
i podstawowych wolnoÊciach. Rozwiàzanie to wa˝ne jest ze wzgl´du na „ekonomi´ procesowà”, mia∏oby
przyczyniç si´ m.in. do skrócenia czasu rozpatrywania danej sprawy. Wed∏ug aktualnie obowiàzujàcych
w Polsce procedur ∏àcznie rozpatrywane sà sprawy uchodêcze i pobyt tolerowany. Ale cudzoziemiec mo˝e
wszczàç odr´bnà jeszcze procedur´ azylowà i spraw´ o niedopuszczalnoÊç ekstradycji. W dwóch najbardziej
znanych sprawach: ˚ukowca i ma∏˝eƒstwa Mandugeqi prowadzone by∏y równolegle 3 procedury: o status
uchodêcy, o azyl i o dopuszczalnoÊç ekstradycji. Efektywniejsza w tych przypadkach by∏aby jedna procedura. 

Program Haski (PH) zak∏ada drugi etap realizacji Wspólnego Europejskiego Systemu Azylowego. Do pod-
stawowych za∏o˝eƒ tego etapu zaliczymy m.in.: tworzenie wspólnej procedury azylowej i stworzenie jedno-
litego statusu dla osób, które potrzebujà ochrony mi´dzynarodowej. 

Pozytywnie oceniam koncepcj´ stworzenia jednolitego statusu dla osób, które korzystajà z ochrony mi´dzy-
narodowej. Dotychczas paƒstwa samodzielnie okreÊla∏y status osób, które nie mogà byç zakwalifikowane
jako uchodêca, a które potrzebujà ochrony. W Polsce mamy: status uchodêcy, azyl, pobyt tolerowany
i ochron´ tymczasowà. Szereg paƒstw ma inne instytucje s∏u˝àce ochronie cudzoziemców. 

PH zak∏ada tak˝e wspólne rozpatrywanie wniosków azylowych poza terytorium paƒstw cz∏onkowskich UE.
Bardzo ostro˝nie podchodzi∏abym do tej koncepcji. Na tym etapie spotka∏a si´ ju˝ ona z krytykà Wysokie-
go Komisarza NZ ds. Uchodêców. G∏ówne wàtpliwoÊci dotyczà zapewnienia osobom b´dàcym w procedu-
rze takich samych standardów w toczàcym si´ post´powaniu, jakie ma osoba aplikujàca na terytorium paƒ-
stwa cz∏onkowskiego. Rada przyj´∏a ju˝ w tym zakresie dwie dyrektywy, ciàgle trwajà prace nad dyrektywà
dotyczàcà minimalnych gwarancji dla procedur azylowych. 

Interesujàca te˝ jest koncepcja stworzenia jednego êród∏a informacji na temat krajów pochodzenia.
Stworzenie takiego oÊrodka u∏atwi∏oby prac´ wszystkim organom orzekajàcym w sprawach uchodêczych. 

WàtpliwoÊci moje budzi idea stworzenia jednolitej procedury we wszystkich paƒstwach cz∏onkowskich. Mo˝na
tu odnieÊç analogie do problemów, z jakimi borykajà si´ paƒstwa przy stosowaniu europejskiego nakazu
aresztowania. Problematyczna jest zw∏aszcza kwestia Êrodków odwo∏awczych i przyj´cia jednolitego trybu
kontroli: sàdowego lub administracyjnego.
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G∏osy w dyskusji: 

Monika Mazur-Rafa∏

Ekspert w Biurze IOM w Warszawie

Odpowiadajàc na prowokacyjne nieco pytanie, czy Polska jest przygotowana do uczestnictwa w wymiarze
sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych, swoje uwagi chcia∏abym przedstawiç w kilku punktach. 

Po pierwsze, zgadzam si´ z opiniami wyra˝onymi podczas seminarium, ˝e polska administracja jest przygo-
towana do funkcjonowania w istniejàcych ju˝ formach wspó∏pracy i do uczestniczenia w ró˝nych forach,
gremiach, do wdra˝ania okreÊlonych aktów prawnych w tej dziedzinie. 

Natomiast uwa˝am, ˝e Polska nie jest przygotowana do pe∏nego uczestnictwa w dalszym rozwoju dorobku
w zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych od strony koncepcyjnej. Aby sprecyzowaç mojà
opini´ podam jeden przyk∏ad. Pracujàc jeszcze w Centrum Stosunków Mi´dzynarodowych w Warszawie, rok
temu mia∏am przyjemnoÊç zorganizowaç konferencj´ na temat wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trz-
nych. Do jednego z paneli zaprosi∏am pos∏ów z Komisji Spraw Wewn´trznych i Administracji (niektórzy
z nich byli jednoczeÊnie cz∏onkami sejmowej Komisji Europejskiej), reprezentujàcych g∏ówne si∏y politycz-
ne w naszym kraju. Podczas dyskusji panelowej pad∏y zasadnicze pytania dotyczàce interesu narodowego
Polski w podstawowych politykach wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych, czyli na przyk∏ad: jak
dana partia definiuje interes Polski w dziedzinie polityki imigracyjnej, czy ochrony granic. Z bardzo ogólnych
odpowiedzi wynika∏o, ˝e ˝adna z partii nie poÊwi´ci∏a jeszcze uwagi temu problemowi i ˝e pos∏owie wyg∏a-
szali raczej swoje prywatne opinie. Ich wypowiedzi zazwyczaj koƒczy∏y si´ konkluzjà, ˝e najpierw konieczne
jest ustalenie ram finansowych danego przedsi´wzi´cia, a potem mo˝liwa jest merytoryczna dyskusja. 

W zwiàzku z tym, ˝e w tak wa˝nej i tak dynamicznie si´ rozwijajàcej dziedzinie integracji europejskiej Polska
nie ma jeszcze zdefiniowanych interesów, to obawiam si´, ˝e b´dzie zazwyczaj przyjmowa∏a stanowiska
wyczekujàco-instrumentalne: obserwujàc co inni proponujà, b´dzie kalkulowaç bezpoÊrednie korzyÊci finan-
sowe z danego rozwiàzania. Nie wàtpi´, ˝e sprawy finansowe sà niezwykle wa˝ne, ale gdyby uczestnictwo
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Polski w pog∏´bianiu integracji w zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych mia∏o tylko na
tym polegaç, ˝e przedstawiciele Polski biorà fizycznie udzia∏ w ró˝nych spotkaniach czy posiedzeniach, to
dla mnie nie jest to pe∏ne uczestnictwo. 

˚yczy∏abym sobie, ˝eby w przygotowywanie stanowisk Polski w zakresie poszczególnych polityk wymiaru
sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych by∏ zaanga˝owany zarówno Sejm i Senat, jak i g∏ówne partie polityczne.
Wed∏ug mnie dobrze to funkcjonuje w niemieckim Bundestagu, gdzie rzeczywiÊcie si´ dyskutuje nad stano-
wiskami w zakresie danej polityki. Pierwsze stanowisko dotyczàce danej polityki formu∏uje odpowiedzialne
za danà spraw´ ministerstwo, przyjmijmy, ˝e jest to MSWiA. To ministerstwo ustala wst´pnà wersj´ opinii,
a Bundestag ma okreÊlony czas na reakcj´. JeÊli nie zareaguje, to stanowisko MSWiA stanie si´ oficjalnym
pozycjà Niemiec. OczywiÊcie taki scenariusz nie le˝y w interesie poszczególnych partii politycznych i dlatego
sà one ˝ywotnie zainteresowane, ˝eby wp∏ynàç na owe stanowisko. Mamy tam do czynienia ze Êcieraniem
si´ interesów. Jest to wi´c proces wieloetapowy: najpierw spotykajà si´ eksperci ró˝nych partii politycznych
i uzgadniajà wst´pne stanowiska, identyfikujàc g∏ówne ró˝nice i badajàc potencjalne mo˝liwoÊci zawarcia
kompromisów. Nast´pnie przekazujà swoje spostrze˝enia pos∏om, którzy z kolei wypracowujà stanowisko
danej partii politycznej. Trzecim krokiem jest debata pomi´dzy partiami politycznymi. Na poszczególnych
etapach w∏àcza si´ do tego procesu zainteresowane ministerstwo. Celem nie jest debata sama w sobie, lecz
wypracowanie spójnego stanowiska Niemiec, co wià˝e si´ z koniecznoÊcià zawierania kompromisów pomi´-
dzy aktorami tego procesu. 

W Polsce brak zainteresowania partii politycznych wymiarem sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych wynika
z ma∏ego zainteresowania parlamentarzystów tym tematem. W zwiàzku z tym trudno te˝ mówiç o wi´kszych
ró˝nicach poglàdów czy interesów, co z kolei wyjaÊnia brak merytorycznej debaty na ww. kwestie. Majàc
ÊwiadomoÊç, ˝e Polska jest m∏odym cz∏onkiem UE i ˝e potrzeba jeszcze czasu na wdro˝enie ró˝nych mecha-
nizmów, warto byÊmy mieli ÊwiadomoÊç swoich braków i dla ich wyrównania korzystali ze sprawdzonych
wzorców. 

dr Filip Jasiƒski

Europejski Instytut Uniwersytecki we Florencji

Powiedzia∏bym w nast´pujàcy sposób – na nas patrzy si´ inaczej, bo wcià˝ mamy do czynienia z pewnego
rodzaju przyzwyczajeniem, ˝e jednak ró˝nice mi´dzy grupami paƒstw cz∏onkowskich – starà i nowà – sà
zasadnicze. Mamy dowody na to, ˝e w bardzo wielu obszarach jesteÊmy lepsi, bo wystarczy spojrzeç na staty-
styki wdra˝ania poszczególnych aktów prawnych. Tam wyraênie widaç, szczególnie jeÊli weêmiemy III filar,
˝e stare kraje cz∏onkowskie bardzo wielu aktów prawnych po prostu nie wdra˝ajà. Dlaczego my niejako
zostaliÊmy zmuszeni do ich wdro˝enia? Bo musieliÊmy zakoƒczyç negocjacje. Wi´c pewnego rodzaju nacisk
jaki by∏ po∏o˝ony, by∏ naciskiem strukturalnym. MyÊmy nie mieli wyjÊcia, wiele przepisów musieliÊmy wpro-
wadziç do naszego porzàdku prawnego. Je˝eli postawimy spraw´ inaczej – je˝eli my jesteÊmy s∏absi w rozu-
mieniu wielu krajów, to warto sobie zadaç pytanie: w czym ewentualnie pozosta∏e kraje sà lepsze? Có˝ takiego
te kraje stare robià, ˝e mo˝na powiedzieç, ˝e sà bardziej zaawansowane, czy majà lepsze pomys∏y? Na czym
te lepsze pomys∏y polegajà? Gdzie mo˝na znaleêç coÊ na kszta∏t superidei wyp∏ywajàcej z Programu Haskiego
(PH)? Patrzy si´ na nas inaczej, bo ÊwiadomoÊç tego, co si´ u nas dzieje jest w dalszym ciàgu w bardzo du˝ej
liczbie obszarów niestety bardzo ograniczona do wybranej, niewielkiej grupy ekspertów, którzy majà okazj´
do nas od czasu do czasu przyjechaç – pami´tam misje monitoringowe, które zresztà Pan Adam Dudzic tak
wspaniale poprowadzi∏ ju˝ przed ponad rokiem czasu. Efektem by∏o wielkie zdziwienie ze strony ekspertów
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krajów cz∏onkowskich, którzy stwierdzili: ojej, u was wcale nie jest tak êle! Otwarcie mówili, ˝e jednà z naj-
lepiej przygotowanych Stra˝y Granicznych w Unii Europejskiej do realizacji wi´kszoÊci zobowiàzaƒ, tak
z technicznego, technologicznego, jak i kadrowego punktu widzenia, sà nasze s∏u˝by. Natomiast wi´kszoÊç
polityków, gdyby by∏a zapytana: a jak to jest w tych nowych krajach? – stwierdzi∏aby, ˝e tam jest zupe∏nie
êle. Dowodem na to, ˝e owo rozumienie zmieni∏o si´ niech b´dzie chocia˝ decyzja, o której wspomnia∏ Pan
Robert Rybicki, ˝e rzeczywiÊcie mamy wreszcie podanà dat´ rozpocz´cia ewaluacji Schengen. Gdy wszyst-
kie standardy b´dà spe∏nione, zniesienie kontroli na granicach w efekcie Programu Haskiego b´dzie mog∏o
nastàpiç. Co to znaczy? ˚e myÊlenie wczeÊniejsze: jak najwczeÊniej stwórzmy SIS II, który b´dzie swego
rodzaju spowalniaczem, (po za ca∏à kwestià technologicznà: czy mo˝na by∏o SISI – i za jakie pieniàdze,
i w jakim czasie – rozszerzyç) tutaj musimy zauwa˝yç, ˝e te kraje zaczynajà wreszcie orientowaç si´, ˝e to
jest w ich w∏asnym interesie, aby jak najbardziej konkretnie i – at the end of the day – pozytywnie oceniaç
nasze dostosowania. Wi´c ja patrzy∏bym raczej na to równie˝ z takiego statystycznego punktu widzenia, ˝e
jeÊli my nie jesteÊmy najlepsi, to warto dok∏adnie przyjrzeç si´ temu, ˝e jeÊli sà jakieÊ b∏´dy, to te b∏´dy mogà
tak˝e ewentualnie pope∏niaç nasi partnerzy ze starej Unii Europejskiej. 

Chcia∏bym tak˝e nawiàzaç do dyskusji o parlamentarnym wymiarze kreowania stanowisk w obszarze
WSiSW. Prawdopodobnie informatyk jakiejkolwiek innej instytucji du˝o szybciej straci∏by cierpliwoÊç niêli
traci cierpliwoÊç informatyk Kancelarii Sejmu, gdy kilkakrotnie w ciàgu tygodnia zawiesza si´ mu skrzynka
pocztowa, pod którà administracja rzàdowa wysy∏a informacje. Nie jest mojà intencjà, aby to by∏o odbierane
jako pewnego rodzaju usprawiedliwienie wobec s∏usznej tezy, którà postawi∏a Pani Monika Mazur-Rafa∏.
Musimy sobie tutaj jednak dwie rzeczy bardzo wyraênie oddzieliç. Problem z rozumieniem tego na poziomie
MEPs w Brukseli, czy Strasbourgu to jest jedna rzecz. K∏opot ze zrozumieniem tej problematyki w naszym
parlamencie to jest druga rzecz. Mo˝na nawet Êmia∏o postawiç tez´, czy wszyscy eksperci, którzy zajmujà si´
tà tematykà, czy praktycy, sà równie˝ w pe∏ni Êwiadomi kierunku debaty. Czy np. prokurator z miejscowoÊci X
jest tak dobrze zaznajomiony ze sprawà Europejskiego Nakazu Aresztowania, jak teoretycznie byç powi-
nien, i ile czasu mu to zajmie. Kto wie, czy nie jest prawdziwà teza, ˝e szybciej si´ tego dowiedzà prokura-
torzy w Polsce, ni˝ np. w Grecji. Pytaƒ problemowych jest du˝o, mianowicie na czym ma polegaç ambicja
tworzenia programu Tampere II, obecnie – ju˝ wiemy – Programu Haskiego, który by∏by lepszy od poprzed-
nika? Có˝ nowego mo˝na w tym obszarze wykoncypowaç? Na czym mia∏by polegaç ten Program Haski,
który mia∏by byç ambitny? Czy wszyscy podzielamy opini´, jak powiedzia∏a pani doktor Izabela Wróbel, ˝e
g∏osowanie kwalifikowanà wi´kszoÊcià powinno byç najlepszym rozwiàzaniem, czy nie? Czy stworzymy
kolejne instytucje, czy nie? Prosz´ zauwa˝yç, ˝e dyskusja, jaka trwa∏a mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi
dotyka∏a spraw bardzo technicznych. Okazuje si´ cz´sto bowiem, ˝e politycznie wszyscy zgadzajà si´ co do
kierunku – ma byç bezpieczniej. Tylko my w tym momencie musimy odpowiedzieç sobie na pytanie, w jaki
sposób to bezpieczeƒstwo zapewniç? Czy instytucja Prokuratora Europejskiego jest dobrym kierunkiem?
Czy inne kwestie to sà rozwiàzania w∏aÊciwe? Ostatnie zdanie w sprawie udzia∏u parlamentu w wypracowy-
waniu stanowisk: czy ta informacja jest kierowana przez administracj´ rzàdowà, jeÊli tak to w jakiej formie?
Od notatek, po spotkania z pos∏ami, po kilka razy w tygodniu odbywajàce si´ posiedzenia jednej, drugiej,
trzeciej komisji, gdzie mimo wszystko problematyka europejska ju˝ si´ zacz´∏a pojawiaç na posiedzeniach
komisji sejmowych, które sà wszak wyspecjalizowane – w zakresie transportu, bezpieczeƒstwa itd. To ju˝
funkcjonuje. Wi´c, ja zada∏bym pytanie takie: jak mo˝e rzàd wymusiç na pos∏ach ÊwiadomoÊç pewnych rzeczy?
No, nie mo˝e! I czy musi? – to jest pytanie. Czy wystarczy, ˝e powie sobie: zrobiliÊmy wszystko w tej mierze.
Zgadzam si´ z tezà o deficycie parlamentarnym, ale sam tak naprawd´ nie jestem w stanie odpowiedzieç na
pytanie, jakie instrumentarium powinniÊmy mieç w zanadrzu, jakiego u˝ywaç, ˝ebyÊmy z tà sprawà dali
sobie rad´. 
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Anna Kicinger

Ârodkowoeuropejskie Forum Badaƒ Migracyjnych

Odnoszàc si´ do pytaƒ – czy Polska mo˝e byç „motorem” w obszarze WSiSW? i w czym inne kraje sà lepsze?
Sàdz´, ˝e Polska mo˝e byç „motorem”, ale tylko w niektórych obszarach, nie ogólnie w ca∏ym WSiSW. O co
inne kraje sà lepsze? Wydaje mi si´, ˝e inne kraje sà lepsze o lata doÊwiadczeƒ. Mówi´ tutaj mo˝e nie z per-
spektywy ca∏ego obszaru, ale z perspektywy polityk migracyjnych i tego, co Program Haski w tym zakresie
zmienia, wnosi, gdy˝ generalnie zajmuj´ si´ politykami migracyjnymi. Uwa˝am, ˝e tutaj najwi´kszy akcent
(choç to ˝adne novum) zosta∏ po∏o˝ony jednak na nie tyle na problem ochrony granic, ile na problem tych
ludzi, którzy ju˝ sà na terenie UE. Po pierwsze, bardzo silnie zaakcentowana zosta∏a kwestia integracji, a po
drugie kwestia powrotów. I to pokazuje, z czym Europa na problem. Europa ma problem z tymi ludêmi,
którzy ju˝ sà na jej terytorium. Polska takich problemów nie ma, bo my w tej chwili jesteÊmy nowym krajem
imigracji. Stàd, moim zdaniem, próby bycia liderem w tym obszarze by∏yby troch´ „wychodzeniem przed
orkiestr´”. Natomiast zupe∏nie innà kwestià sà zagadnienia zwiàzane z kontrolà granic. Tutaj mamy ju˝
doÊwiadczenia, tak˝e we wspó∏pracy z Unià w tym zakresie. MyÊl´, ˝e w tym obszarze moglibyÊmy si´ wyspe-
cjalizowaç i byç jednym z krajów wiodàcych. Natomiast, jeÊli chodzi o te kwestie, w których nie mamy
doÊwiadczeƒ myÊl´, ˝e powinniÊmy przyjàç raczej pozycj´ mo˝e nie tyle oczekiwania, ile po prostu realizacji
ochrony swoich interesów.
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III filar UE 

– szanse i mo˝liwoÊci 

rozwoju wspó∏pracy

Igor Dzialuk

Zast´pca Dyrektora
Departament Wspó∏pracy Mi´dzynarodowej 
Ministerstwo SprawiedliwoÊci

Wymiar sprawiedliwoÊci i wspó∏praca sàdowa 
w Programie Haskim

Prezentacja b´dzie stanowi∏a dziwnà mieszanin´ garÊci refleksji na tematy zwiàzane z Programem Tampere II,
czy z Programem Haskim, oraz informacji o tym, co w obszarze „wymiar sprawiedliwoÊci”, czy wzmacnianie
wymiaru sprawiedliwoÊci, znajduje si´ w tym programie. Na poczàtku chcia∏bym jednak wyjaÊniç, ˝e nie
mam stosunku nabo˝nego do tego typu dokumentów programowych. Bardzo cz´sto powstajà one bowiem
w sposób doÊç przypadkowy, zawierajà dosyç przypadkowe zapisy. Zapisy te stanowià zazwyczaj najwi´kszy
wspólny podzielnik tego, co paƒstwa cz∏onkowskie majà do powiedzenia w danej dziedzinie. JednoczeÊnie
nie majà a˝ takiego wp∏ywu na kszta∏towanie bie˝àcej pracy legislacyjnej organów stanowiàcych Rady
w póêniejszym okresie, jakby to si´ mog∏o wydawaç, ani te˝ jak to póêniej b´dzie wykazywane we wszelkiego
rodzaju sprawozdaniach i wszelkiego rodzaju opiniach. Nie demonizowa∏bym krytycznej oceny Komisji
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Europejskiej zawartej w tym raporcie czerwcowym, o którym Pani Izabela Wróbel w pierwszej cz´Êci semi-
narium wspomina∏a, z dwóch powodów. Po pierwsze dlatego, ˝e rzeczywiÊcie nie osiàgni´to wszystkich
celów w Tampere, ale najprawdopodobniej taka praktyka jest zawsze. Rzadko osiàga si´ za∏o˝enia planów
wieloletnich, w tym wypadku pi´cioletnich. Po drugie, nie wyciàga∏bym te˝ zbyt daleko idàcych wniosków
z niezgodnego z wczeÊniejszà praktykà stanowiska Komisji, stanowiska krytycznego. Komisji znacznie
∏atwiej krytykowaç jest nieosiàgni´cie celów Tampere, poniewa˝ rola Komisji w osiàgni´ciu tych celów by∏a
znikoma. Komisja krytykujàc brak post´pów w jakiejkolwiek innej dziedzinie, de facto krytykuje samà siebie.
Tu mia∏a stanowisko naprawd´ komfortowe. To nie ona „zawali∏a”, to paƒstwa cz∏onkowskie i Rada. Czemu
nie skorzystaç z takiej okazji? Wreszcie mo˝emy powiedzieç prawd´. MyÊl´, ˝e ten argument tak˝e leg∏
u podstaw takiego stanowiska. Pami´tajmy o tym, ˝e Program Haski nie jest dokumentem „w pró˝ni”. To
truizm oczywiÊcie. Natomiast jego postanowienia zawsze nale˝y interpretowaç i na jego postanowienia
patrzeç zarówno w kontekÊcie obowiàzujàcych Traktatów, jak i Traktatu Konstytucyjnego. W szczególnoÊci
symptomatyczne jest to, co si´ znalaz∏o w PH, a ma swoje odniesienie w Traktacie, a jeszcze bardziej to, co
si´ nie znalaz∏o w PH, pomimo i˝ jest w Traktacie. To wyraênie Êwiadczy o pewnej linii rozumowania paƒstw
cz∏onkowskich, czego przyk∏adem mo˝e byç kwestia Prokuratora Europejskiego. 

Patrzàc na dokument pt. Program Haski i bioràc jednoczeÊnie dokument sprzed pi´ciu lat, a wi´c Program
Tampere, mo˝na zauwa˝yç, ˝e ró˝nià si´ one, w obszarze „SprawiedliwoÊç” zw∏aszcza, dwoma istotnymi
cechami – poziomem szczegó∏owoÊci zapisów oraz ogólnym podejÊciem. 

Zaczn´ od tego ogólnego podejÊcia. Program Tampere by∏ zbiorem dosyç indywidualnych, acz zamkni´tych
zadaƒ. Taki by∏ uk∏ad tego dokumentu, na co zwraca chocia˝by uwag´ tak˝e numeracja punktów. One nie
sà pogrupowane, nie sà uj´te w jakieÊ bloki tematyczne. PH ma zupe∏nie innà formu∏´, mianowicie przed-
stawia pewne bloki zagadnieƒ, ale raczej od strony ideologicznie celowej, w bardzo niewielkim stopniu
poprzez szczegó∏owe zadania do wykonania. To jest tak˝e nauczka z Tampere, albowiem Komisja mia∏a za
zadanie opracowaç swojego czasu wskaêniki, mierniki wykonania programu z Tampere. Przybra∏o to form´
tabeli, gdzie oceniano, punktowano wykonanie poszczególnych zadaƒ ze strategii. No i okaza∏o si´, ˝e jest tak,
jak jest, czyli w du˝ej mierze tych zadaƒ nie osiàgni´to. No, ale summa sumarum w raporcie z wykonania pro-
gramu z Tampere wi´kszoÊç powinna si´ zgadzaç. Spoglàdajàc na ten dokument, mnie on przynajmniej razi
przypisywaniem troch´ na si∏´ bie˝àcej dzia∏alnoÊci legislacyjnej organów stanowiàcych Rady „pod
zadania”, a nie odwrotnie, by z zadaƒ wyp∏ywa∏y te formy prawne. Patrzàc chocia˝by na zapisy w punktach,
w których tak naprawd´ nie osiàgni´to celów, to ja mam takie wra˝enie, podobne do tego gdy w Polsce reali-
zowano ustaw´ o dost´pie do informacji publicznej. Mianowicie niewiele nowego si´ wydarzy∏o, natomiast
do wielu publikatorów ju˝ istniejàcych przyczepiono logo informacji publicznej, z której wszyscy byli zado-
woleni, bo oto mamy realizacj´ ustawy. Wydaje mi si´, ˝e tak by∏o po cz´Êci z Programem z Tampere. To, co
uda∏o si´ przyjàç, wynegocjowaç, ustaliç, zakwalifikowano jako wykonanie Tampere, a to nie zawsze tak
by∏o. Co wi´cej – to nie musi byç krytyka, bo czasami osiàgni´to wi´cej ni˝ zak∏ada∏o Tampere i przyk∏adem
takim mo˝e byç chocia˝by europejski nakaz aresztowania, którego w Programie z Tampere nie ma. Cel za-
∏o˝ony w programie z 1999 roku by∏ daleko bli˝ej idàcy. Ze wzgl´dów czysto politycznych uda∏o si´ wi´cej,
i dobrze. Na marginesie chc´ powiedzieç, ˝e w okresie od maja do 15 listopada, bo na taki dzieƒ mam dane
statystyczne dotyczàce Polski, sàdy polskie wyda∏y 170 europejskich nakazów aresztowania i w tym samym
czasie do prokuratur polskich wp∏yn´∏o 30 europejskich nakazów aresztowania z paƒstw cz∏onkowskich UE.
To sà du˝e liczby, przy czym dla przyzwoitoÊci badawczej zastrzegam, ˝e w tej ogólnej liczbie 170 mieszczà
si´ tak˝e przypadki, kiedy wczeÊniej do krajów cz∏onkowskich UE skierowano wniosek ekstradycyjny, ale
ten wniosek nie zosta∏ przed 1 maja 2004 roku wykonany, a paƒstwo, do którego wniosek skierowano, nie
okreÊli∏o procedury co z takimi wnioskami po 1 maja robiç. Niektóre kraje oÊwiadczy∏y, ˝e b´dà w dalszym
ciàgu wykonywaç wnioski ekstradycyjne, inne tego nie okreÊli∏y, wobec czego, dla bezpieczeƒstwa, cz´Êç tych
wniosków to sà po prostu przekszta∏cone wnioski ekstradycyjne. Z trzydziestki wniosków, które wp∏yn´∏y do
Polski wykonano równo po∏ow´, czyli 15, z czego zdecydowanà wi´kszoÊç, w terminie do miesiàca lub 5 tygodni.
Tak ˝e, jak si´ wydaje europejski nakaz aresztowania w praktyce funkcjonuje w miar´ nieêle. 
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Co jest w cz´Êci „SprawiedliwoÊç” w Programie Haskim? No i tu pierwsze zaskoczenie na poczàtek. Otó˝
PH, program dzia∏ania Rady oraz organów podleg∏ych Radzie i Komisji rozpoczyna si´ od wzmocnienia
Europejskiego Trybuna∏u SprawiedliwoÊci, a wi´c zadania, na które akurat ci, do których wniosek jest kiero-
wany, nie majà nic do powiedzenia. Pokazuje to jednak, ˝e z jednej strony byç mo˝e szerokie podejÊcie do
problematyki, ale z drugiej jak daleko ideologiczny, jak daleko polityczny charakter ma ten dokument (ca∏y
czas pami´tajmy o tym jak formu∏owany by∏ dokument z Tampere). 

Drugi punkt, który porusza PH, to rzecz moim zdaniem bardzo istotna: pojawia si´ element nowy, nieznany
z Tampere, a jednoczeÊnie nieszablonowy, nietypowy dla tego typu dokumentów, a mianowicie próba okre-
Êlenia metod budowy wzajemnego zaufania. To jest coÊ, co powraca∏o kilkakrotnie w czasie naszej dyskusji
i coÊ, co tak˝e bardzo cz´sto by∏o wykorzystywane przeciwko nam w czasie negocjacji akcesyjnych, albowiem
prawdà jest, ˝e istnienie wzajemnego zaufania w stosunkach mi´dzypaƒstwowych jest podstawà zasady wza-
jemnego wykonywania orzeczeƒ. Bez tego trudno myÊleç o takim wykonywaniu orzeczeƒ w sprawach i cywil-
nych, i karnych, o jakim myÊli si´ w UE, a wi´c takiego samego narodowego traktowania orzeczeƒ zapad∏ych
w sàdach jednego kraju, jak gdyby to by∏y to orzeczenia krajowe. Nie mamy ˝adnych wàtpliwoÊci dzisiaj, aby
sàd w Warszawie wykonywa∏ orzeczenie zapad∏e przed sàdem w Krakowie albo w Szczecinie, natomiast
rzeczywiÊcie z bardzo wielu wzgl´dów, i to psychologicznych, trudno nam ciàgle jeszcze zaakceptowaç wyko-
nywanie takich orzeczeƒ pochodzàcych z sàdów obcych. Im by∏o jeszcze trudniej. Pami´tajmy o tym, ˝e ten
brak zaufania jest dwustronny, a co wi´cej nak∏ada∏o si´ na niego przekonanie, ˝e jesteÊmy „braçmi mniejszymi”,
a wi´c takimi, którym na r´ce patrzeç trzeba tym bardziej. A i to wykonanie ma si´ odbywaç z wyrzeczeniem
si´ tradycyjnych metod oceny prawid∏owoÊci oceny post´powania, które doprowadzi∏o do wykonania sankcji,
decyzji, postanowienia. PH wskazuje kilka metod budowy tego zaufania i to sà nowoÊci. OczywiÊcie nie prze-
∏o˝à si´ te zapisy na jakiekolwiek akty normatywne. RzeczywiÊcie trudno z tego zbudowaç jakàkolwiek ide-
ologi´, natomiast z mojego punktu widzenia, tego typu przenikanie si´ kultur prawnych i tego typu metody
wp∏ywania, podnoszenia ÊwiadomoÊci systemów prawnych w innych krajach majà olbrzymie znaczenie. 

Jedynà instytucjà, której poÊwi´ca si´ wi´cej miejsca w PH jest Eurojust. Dyskusja na temat Eurojustu,
przed przyj´ciem PH, by∏a dosyç ˝ywa. Wykaza∏a dwa bardzo ró˝ne podejÊcia do kwestii instytucji w ramach
III filaru, reprezentowane przez mniej wi´cej równoliczne grupy paƒstw cz∏onkowskich. Pierwsza grupa
paƒstw zdawa∏a si´ uwa˝aç, ˝e miernikiem sukcesu jest tworzenie instytucji, tworzenie dla zamanifestowa-
nia i pokazania ich bytu, podczas gdy druga grupa paƒstw (w tym Polska) dà˝y∏a raczej do okreÊlenia mo˝-
liwie precyzyjnego zadaƒ, funkcji i metod dzia∏ania ewentualnych nowych organizacji, zanim te nowe insty-
tucje zostanà powo∏ane. W ten sposób do PH wprowadzono jako podstawowe zadanie ocen´ funkcjonowa-
nia Eurojustu i jednoczeÊnie z tego samego programu znik∏ by∏ Prokurator Europejski. Znik∏ by∏ i nie znik∏.
Zosta∏, ukrywa si´ pod eufemistycznym zdaniem, które brzmi w sposób nast´pujàcy: Rada Europejska wzywa
Rad´ do rozwa˝enia mo˝liwoÊci dalszego rozwoju Eurojustu na podstawie formu∏y zaproponowanej przez Komisj´
po wejÊciu w ˝ycie Traktatu Konstytucyjnego. Jest to zdanie, które dotyczy wprost Prokuratora Europejskiego,
nie nazywajàc go wszelako tym imieniem. Z Prokuratorem Europejskim jest ten problem, ˝e Traktat Konsty-
tucyjny przewiduje wprost mo˝liwoÊç powo∏ania Prokuratora Europejskiego, aczkolwiek nie determinuje
jego zakresu dzia∏ania. Zderzajà si´ bowiem dwie podstawowe opcje: pierwsza, aby by∏ tylko i wy∏àcznie
organem Êcigajàcym przest´pstwa na tle finansowym, przeciwko powa˝nym interesom finansowym UE.
Druga opcja – aby mia∏ tak˝e samodzielne funkcje w zakresie Êcigania innej powa˝nej przest´pczoÊci
mi´dzynarodowej i transgranicznej. Dopóki to nie zostanie przesàdzone, trudno moim zdaniem mówiç
o potrzebie powo∏ania nowego, kolejnego urz´du, a to zw∏aszcza w szczególnoÊci wobec istnienia ju˝ szeregu
instytucji, takich jak OLAF czy EUROJUST koncentrujàcych si´ wokó∏ tych samych zagadnieƒ i to koncen-
trujàcych si´ w sposób ró˝ny. OLAF jest organem Komisji Europejskiej, który jako jedyny organ jest upraw-
niony do prowadzenia Êledztw wewn´trznych w UE. Ma tak˝e funkcj´ zewn´trznà, daleko mniej rozbudo-
wanà, rodzaj pomocy w prowadzeniu Êledztw prowadzonych lokalnie w krajach cz∏onkowskich. Ma pewne
uprawnienia Êledcze, ale bardziej policyjne ni˝ prokuratorskie i jest jedynie uprawniony do zawiadamiania
i póêniej wspó∏pracy z organami oskar˝enia w krajach cz∏onkowskich. No i có˝ si´ okazuje, która z tych
dzia∏alnoÊci dominuje w pracy OLAF-u? No oczywiÊcie ta druga. OLAF w swoich rocznych sprawozdaniach
wykazuje, ˝e prowadzi po kilka post´powaƒ wewn´trznych, podczas gdy, jak si´ wydaje, to tu powinna
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koncentrowaç si´ jego dzia∏alnoÊç. Podobnie rzecz si´ ma z Eurojustem, który jest instytucjà tyle˝ drogà, co
skomplikowanà, a której mo˝liwoÊci, jak si´ wydaje, w dalszym ciàgu sà niewykorzystane. Co zresztà przy-
znaje w swoim raporcie rocznym Eurojust, relacjonujàcym swojà dzia∏alnoÊç z roku 2003. 

Podsumowujàc sàdz´, ˝e nie ma co czuç si´ rozczarowanym z powodu jakoÊci dokumentu, o którym rozma-
wiamy. Cynicznie móg∏bym zauwa˝yç, ˝e prawdopodobnie jednà z podstawowych przyczyn dla jego wydania
by∏o to, ˝e koƒczy∏ swoje obowiàzywanie dokument 5-letni, przyj´ty w 1999 roku, a wi´c program Tampere.
Z jednej strony dla „odgrzania” tematu, dla utrzymania pewnego impetu prac. Dobrze, ˝e taki instrument,
taki dokument powsta∏, chocia˝ nie przecenia∏bym jego roli. On jest dokumentem, na który mo˝na si´
powo∏aç w uzasadnieniu krajowego aktu normatywnego, czy te˝ w uzasadnieniu projektu przedstawionego
do przyj´cia przez organy decyzyjne Rady. Nie mówiàc ju˝ o walorze dla doktorantów, czy te˝ dla autorów
prac magisterskich. MyÊl´, ˝e przysz∏oÊç wspó∏pracy sàdowej, zw∏aszcza w sprawach karnych, tkwi w skupie-
niu si´ nie tyle na harmonizacji przepisów prawno-materialnych, tym bardziej prawno-procesowych (jako ˝e
rozbie˝noÊci proceduralne pomi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi sà ogromne, a ˝adne z paƒstw nie chce
zrezygnowaç ze swojego tradycyjnie ukszta∏towanego modelu post´powania karnego), ale na poszukiwaniu
wspólnych gwarancji procesowych, które mogà doprowadziç do ∏atwiejszego, mentalnego uznania jakoÊci
postanowienia, niezale˝nie od procedury, która leg∏a u podstaw jego wydania. I ten kierunek myÊlenia wydaje
mi si´ mieç perspektyw´, mieç przysz∏oÊç. Inicjatywy dotyczàce ne bis in idem zosta∏y zarzucone w pracach
Rady, w tej chwili nic si´ nad nimi nie dzieje. Jest stara konwencja o ne bis in idem, która niewiele rozwiàzuje,
która nie wesz∏a w ˝ycie, która ma ma∏à liczb´ ratyfikacji i dotkni´ta jest wszystkimi tymi wadami. Przypomi-
nam, ˝e nasze ukszta∏towanie mi´dzynarodowego ne bis in idem w kodeksie karnym jest bardzo szerokie.
Podobnie zresztà jak szerokie sà normy jurysdykcyjne okreÊlajàce w∏aÊciwoÊç sàdów polskich do rozpozna-
wania spraw. Nie mo˝na by∏o oczekiwaç od PH wi´kszej konkretnoÊci i wi´kszej progresywnoÊci, a to
chocia˝by ze wzgl´du na to, ˝e po raz pierwszy by∏ to dokument przyjmowany przez 25, a nie 15, 10, 6 paƒstw
cz∏onkowskich. I to 25 paƒstw przyjmujàcych ten dokument na zasadzie konsensu. Nie mo˝na by∏o zak∏a-
daç, ˝e ten dokument wyjdzie poza jednak wspólny mianownik. MyÊl´, ˝e w kilku miejscach uda∏o si´
zawrzeç pewne tezy, które wykraczajà poza ten standard minimalny. Na przysz∏oÊç, zupe∏nie futurologicznie,
myÊl´, ˝e jest to lekcja, która powinna powa˝nie sk∏oniç nas wszystkich do powa˝nego rozwa˝ania odejÊcia
od zasady decydowania jednog∏oÊnego. Ale wiele wody w europejskich rzekach up∏ynie, zanim to nastàpi.
Do tego czasu musimy pozostaç przy tej zasadzie, która coraz cz´Êciej zaczyna jawiç mi si´ jako jedno
z wi´kszych obcià˝eƒ dla polityki europejskiej. Podobnie jak re˝im j´zykowy, podobnie jak polityka rolna
i par´ innych ostaƒców z poprzedniej epoki.
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dr Adam Górski

Wydzia∏ Prawa i Administracji
Uniwersytet Jagielloƒski

Bariery prawne integracji europejskiej w sprawach karnych

Dobrze by∏oby, gdybyÊmy z jednej strony posadzili dogmatycznych karnistów – ja jestem karnistà – z drugiej
strony zaÊ specjalistów prawa europejskiego i zrobili protokó∏ rozbie˝noÊci, zauwa˝ajàc prawdopodobnie,
i˝ b´dziemy si´ pos∏ugiwali zupe∏nie innymi j´zykami. 

Pierwsza rzecz, to szczypta historii, mianowicie w 2002 roku Rada Unii Europejskiej stworzy∏a, wspominany
tu bardzo cz´sto, europejski nakaz aresztowania. By∏a w Polsce dyskusja, w której uczestniczy∏o te˝ na
∏amach prasy troje spoÊród tutaj obecnych. Decyzja ramowa i jej miejsce, najogólniej rzecz bioràc, w porzàdku
prawnym. To jest w∏aÊciwie coÊ, o czym mo˝na by mówiç najd∏u˝ej jeÊli chodzi o karnistyk´. Bo widaç tu wiele
plusów w uÊciÊlaniu europejskiej wspó∏pracy w sprawach karnych. Widaç te˝ bardzo wiele mankamentów. 

Chcia∏em si´ tutaj odnieÊç do czerwcowego artyku∏u pana prof. Eugeniusza Piontka, na ∏amach Paƒstwa
i Prawa (PiP 4/2004). By∏ to te˝ rodzaj polemiki i stanowisko „europeisty”, w którym stwierdza si´, jak to
rozumiem, i˝ w∏aÊciwie decyzja ramowa jest ju˝ tym „uwspólnotowionym” instrumentem w ramach III fila-
ru, ergo, jak nale˝y to rozumieç, w∏aÊciwie nie mamy kompetencji, ˝eby badaç „konstytucyjnoÊç”, czy
„niekonstytucyjnoÊç” tej materii, którà mamy „pod” tà decyzjà ramowà, jak równie˝ i ka˝dej innej, jak
sàdz´, którà przysz∏oby nam badaç. Tutaj w∏aÊnie siedzàcy z jednej strony karniÊci niewàtpliwie by si´ bardzo
oburzyli. Tym bardziej, ˝e tak wspomniany Program Haski, jak i inne dokumenty operujà dwoma ogólnymi
has∏ami. Wzajemne zaufanie czy wzajemne uznawanie judykatów w sprawach karnych i zbli˝anie porzàd-
ków prawnych. Czasami przeciwstawia si´ jedno drugiemu. OczywiÊcie, niewàtpliwie nies∏usznie. Po drugie,
czy rzeczywiÊcie w∏aÊciwe sà te koncepcje unijne, które w pierwszym rz´dzie stawiajà wzajemne uznawanie,
a w drugim zbli˝anie pewnych regu∏ prawno-karnych, w tym gwarancyjnych. Ja jestem jak najbardziej za zbli-
˝aniem i za wzajemnym zaufaniem, czy wzajemnym uznawaniem. Jednak˝e, istniejà zasadnicze bariery
procesowe. Swobodny przep∏yw osób i inne swobody nie równa si´, niestety, swobodnemu przep∏ywowi
decyzji sàdowych w sprawach karnych. Nie mo˝na postawiç znaku równoÊci, potrzeba najpierw du˝o pracy
legislacyjnej, ˝eby mo˝na by∏o tutaj w pewnym stopniu znak równoÊci kiedyÊ postawiç. 
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Pozwoli∏em sobie zebraç wszystkie negatywne okreÊlenia, jakie zyska∏a ju˝ zasada wzajemnego uznawania
oraz sam europejski nakaz aresztowania. A mianowicie, tu pierwszy polski autor, pierwszego studium
z zakresu nakazu, nazwa∏ jà, jak niektórzy z paƒstwa wiedzà, Etikettenschwindel. Nast´pnie, chcia∏em jeszcze
krótko powróciç do dyskusji na ∏amach Rzeczpospolitej. Jeden z profesorów, karnistów, napisa∏, jeszcze d∏ugo
przed europejskim nakazem aresztowania, Gdaƒsk pomo˝e Barcelonie. Natomiast w∏aÊciwie odpowiedzià
jednego z polemistów by∏o, Do Gdaƒska przez Zakopane. Dajàce do myÊlenia okreÊlenie, i co si´ pod nimi
rzeczywiÊcie kryje, pod tym do ‘Gdaƒska przez Zakopane’? Jakie jeszcze by∏y te pejoratywne okreÊlenia wza-
jemnego zaufania i samego „nakazu”? Otó˝ w Niemczech doszuka∏em si´ najwi´kszej iloÊci, mianowicie
zasada wzajemnego uznawania orzeczeƒ nazwana by∏a przez jednego z monachijskich profesorów Turbo-
prinzip – czyli turbo zasada. Nast´pnie, wdra˝ajàcego ENA niemieckiego ustawodawc´ nazwa∏ on „lokajem
Brukseli”. ZaÊ samà decyzj´ ramowà koniem trojaƒskim Brukseli. To bardzo symptomatyczne. Bo koƒ
trojaƒski mo˝e zarówno uczyniç du˝o dobrego, jak i z∏ego, akurat ta decyzja ramowa zrobi∏a sporo dobrego. 

Czego brakuje w PH? Otó˝ owo wzajemne uznawanie – moim zdaniem wszystko, co jest jeszcze bardzo
przed nami, to normy dowodowe. Nie mo˝na tak po prostu wziàç sobie decyzji portugalskiej i przenieÊç do
Polski, decyzji, judykatu nawet incydentalnego, nie koƒczàcego spraw´ karnà, ale judykatu, który zosta∏
oparty na takich, a nie innych regu∏ach dowodowych. Mamy tak ró˝ne nakazy dowodowe, ˝e czasami trudno
sobie to wyobraziç. Instytut Maxa Plancka wyda∏ jakiÊ czas temu takà wielka ksi´g´ Nakazy dowodowe
w paƒstwach Unii Europejskiej. W∏aÊciwie nie jestem pewien, czy takie zbli˝anie nastàpi w stopniu, w którym
tego byÊmy sobie tutaj ˝yczyli. Ale sà te˝ pewne istotne aspekty pozytywne wzajemnego zaufania. Otó˝
mamy judykaty w polskiej judykaturze, które zbli˝ajà nas do pewnych poj´ç z zakresu wzajemnego zaufania,
zupe∏nie w oderwaniu od problematyki unijnej Sàd Najwy˝szy stwierdzi∏ niedawno, ˝e dowód uzyskany
w ramach pomocy prawnej w ramach procedur pods∏uchowych, które nie sà tak rygorystyczne jak polskie
mo˝e byç dowodem w sprawie w Polsce. Pozostaje nadal pytanie jak liberalnie traktujemy owo wzajemne
zaufanie i gdzie musimy postawiç sobie granic´. Granic´ uznawania w zakresie dowodów musimy gdzieÊ
postawiç, bo musimy raczej dokonaç stopniowej aproksymacji prawa dowodowego, zanim b´dziemy
naprawd´ mogli z czystym sumieniem przenieÊç incydentalnà decyzj´ procesowà do naszego procesu i mieç
takà „europejskà decyzj´ procesowà”. Nade wszystko zaÊ istotne sà gwarancje, ˝e wzajemne uznawanie nie
umniejszy praw procesowych w stosunku do tego, co zagwarantowa∏by dany proces krajowy. JeÊli przyjàç
takà regu∏´ „nie mniej”, to zbyteczne i wr´cz nieekonomiczne by∏aby pomoc prawna w kwestiach, gdzie
w Polsce nie mo˝na by pozyskaç dowodu (i vice versa). Nie oznacza to jednak, ˝e wzajemne uznawanie
w pewnym zakresie nie jest mo˝liwe. 

Nast´pna rzecz, a propos ENA, jeÊli mówimy o zasadzie wzajemnego uznawania, to widzimy równie˝, ˝e
nakaz w artykule 2 a kodeks post´powania karnego w artykule 607 ma owe przeszkody w przekazaniu, to
wiemy wszyscy ci, którzy zajmujemy si´ karnistykà europejskà. Nota bene na pierwszym takim seminarium
w Londynie poÊwi´conym ENA, s´dzia Êledczy Garzón mówi∏, ˝e w∏aÊnie on wyrzuci∏by wszystkie te prze-
szkody i to by wyglàda∏o tak po prostu, ˝e si´ przekazuje, przekazuje, przekazuje. Natomiast nie mo˝na
zapominaç, ˝e s´dzia Garzón jest s´dzià Êledczym, a jeszcze sà ró˝ne inne bardziej gwarancyjne punkty
widzenia. A wi´c, mamy tam ne bis in idem i to zarówno jako jej „mutacj´” jako obligatoryjnà przeszkod´
wykonania, jak i jej „mutacj´”, jako fakultatywnà. Otó˝ polski ustawodawca uregulowa∏ to tak, ˝e prawo-
mocne orzeczenie plus wykonanie kary lub przedawnienie jej wykonania mówiàc skrótowo, jest obligatoryjnà
przeszkodà w przekazaniu. Inne orzeczenie koƒczàce w sprawie, a wi´c umorzenie zwyk∏e, jak i uniewinnienie
i skazanie, bo ka˝de inne umorzenie jest fakultatywnà jedynie przeszkodà. Tym samym chcia∏bym zwróciç
uwag´ na jednà rzecz, skoro mamy ne bis in idem jako przeszkod´ wykonania nakazu, to znaczy, ˝e nie mamy
wzajemnego uznawania i nie mamy wzajemnego zaufania. 

Ostatni problem, jaki chcia∏em poruszyç, to granice owego ne bis in idem. Wiemy, ˝e mamy odpowiednie
postanowienia z Schengen jako aneks do Traktatu. Otó˝ to Schengen moim zdaniem nie wystarczy – to
cz´Êciowe europejskie ne bis in idem, o którym ju˝ tak du˝o napisano. Próbuje si´ coÊ zrobiç, próbuje wydaç
szczegó∏owy akt normatywny, byç mo˝e to jest na wi´kszym stopniu zaawansowania ni˝ mi si´ wydaje.
Najpierw by∏a propozycja grecka decyzji ramowej w sprawie ne bis in idem moim zdaniem bardzo ciekawa.
Dlaczego ciekawa? Bo uwa˝am za konieczne utrzymanie w obecnym stanie rozwoju wspó∏pracy sàdowej
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w sprawach karnych przeszkody podwójnej karalnoÊci z bardzo prozaicznego powodu, nie tyle gwarancyjnego,
ale tego˝ powodu, ˝e jeÊli w paƒstwie X, np. w Szwecji przest´pstwem nie jest dzia∏anie w zorganizowanej
grupie lub zwiàzku, choç trzeba powiedzieç, ˝e teraz sà stosowne instrumenty unijne – prawdopodobnie
Szwecja je przyj´∏a, przyjmijmy, ˝e nie... no w∏aÊnie, nie przyj´∏a. Wi´c zorganizowany przest´pca X jedzie
do Szwecji i donosi na siebie, uzyskuje tam umorzenie post´powania, poniewa˝ to tam nie jest przest´p-
stwem, wyje˝d˝a ze Szwecji i mo˝e powo∏aç si´ na europejskie ne bis in idem? Takie przyk∏ady mo˝na
mno˝yç. W tym przypadku potrzebna jest na razie podwójna karalnoÊç i ona specjalnie europejskiej wspó∏-
pracy w sprawach karnych na tym etapie rozwoju, mówiàc delikatnie, nie zaszkodzi. 
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Piotr Rakowski

Radca w Sta∏ym Przedstawicielstwie RP przy Unii Europejskiej

Perspektywy rozwoju wspó∏pracy policyjnej*

Zagadnienia dotyczàce wspó∏pracy policyjnej zosta∏y uj´te w cz´Êci II Programu Haskiego (PH) pt.
Wzmocnienie bezpieczeƒstwa, w punkcie 2.3. Jednak˝e dla potrzeb niniejszego wystàpienia termin ten zosta∏
potraktowany szerzej i objà∏ tak˝e zagadnienia dotyczàce wymiany informacji (punkt 2.1), wspó∏pracy
operacyjnej (punkt 2.5), prewencji kryminalnej (punkt 2.6) oraz europejskiej strategii wobec narkotyków
(punkt 2.8). Jest to uzasadnione przede wszystkim faktem, ˝e jest bardzo trudnym (czy wr´cz niemo˝liwym)
rozgraniczenie stricte wspó∏pracy policyjnej, bowiem w/w zagadnienia tak˝e tej problematyki dotyczà i sà
z nià nierozerwalnie zwiàzane. Ponadto problematyka ta powinna rozpatrywana z uwzgl´dnieniem zapisów
wst´pu do samego Programu, jak równie˝ cz´Êci IV Programu pt. Stosunki zewn´trzne, ze wzgl´du na wska-
zanie kierunków wspó∏pracy, zarówno w aspekcie politycznym, jak I terytorialnym. 

Program Haski przewiduje wiele celów i priorytetów, których realizacja jest warunkiem sine quo non dla
budowy obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci w kontekÊcie wspó∏pracy policyjnej. Moim
zdaniem, za najwa˝niejsze elementy Programu nale˝y uznaç: 

• przyj´cie zasady dost´pnoÊci informacji (principle of availability); 

• przyznanie wiodàcej roli Europolowi w walce ze zorganizowanà przest´pczoÊcià na poziomie
paƒstw UE; 

• po∏o˝enie nacisku na wypracowanie wspólnych zasad w zakresie trangranicznej wspó∏pracy policyjnej; 

• uznanie koniecznoÊci wypracowywania wzajemnego zaufania mi´dzy s∏u˝bami policyjnymi (law
enforcement bodies) paƒstw cz∏onkowskich; 

• podkreÊlenie wagi wspó∏pracy operacyjnej; 

• odes∏anie do kwestii Strategii UE wobec narkotyków na lata 2005-2012; 

• uwzgl´dnienie aspektu stosunków zewn´trznych w obszarze JHA, co ma zastosowanie równie˝
do wspó∏pracy policyjnej. 
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Enumeracja przedstawionych wy˝ej celów nie ma charakteru wyczerpujàcego, niemniej sà one – w wi´kszoÊci
– post´pem w stosunku do zapisów Programu z Tampere. A jeÊli nie post´pem, to przynajmniej krokiem
naprzód. Wskazane wy˝ej cele rodzà jednak konkretne trudnoÊci o charakterze prawnym, politycznym
i technicznym, na które mo˝na natrafiç w trakcie implementacji tak okreÊlonych celów Programu. Moim
zdaniem, dla osiàgni´cia sukcesu (choçby czàstkowego) w procesie realizacji Programu, konieczne b´dzie
znalezienie odpowiedzi na wiele konkretnych pytaƒ. Cz´Êç z nich zosta∏a ju˝ podniesiona w trakcie prac nad
samym Programem, inne zaÊ – moim zdaniem – sà ich sui generis naturalnà konsekwencjà. Nie ma pewnoÊci
jednak, czy na tak postawione pytania móg∏by odpowiedzieç wyczerpujàco Plan Dzia∏ania do Programu,
który ma przygotowaç Komisja do 2005 roku. Poni˝ej przedstawiam szczegó∏owe omówienie poszczegól-
nych celów Programu w kontekÊcie trudnoÊci implementacyjnych. 

Zasada dost´pnoÊci informacji, która ma byç stosowana od 1 stycznia 2008 roku, oznacza, ˝e na obszarze
ca∏ej Unii Europejskiej funkcjonariusze organów Êcigania jednego paƒstwa cz∏onkowskiego, w zwiàzku
z realizacjà ich zadaƒ ustawowych, mogà uzyskaç informacje od organów Êcigania innego paƒstwa cz∏onkow-
skiego, zaÊ posiadajàcy takie informacje organ Êcigania udost´pni je, aczkolwiek z uwzgl´dnieniem dobra
prowadzonych w∏asnych post´powaƒ. W trakcie prac nad PH szczególnie aktywne by∏o Zjednoczone Króle-
stwo i trudno si´ temu dziwiç, ˝e paƒstwo to chcia∏o mieç jakàÊ mo˝liwoÊç ograniczenia przekazania infor-
macji, skoro np. jest najaktywniejsze w przekazywaniu informacji o przest´pstwach terrorystycznych do
Europolu, natomiast nie spotyka si´ z „wzajemnoÊcià” ze strony wi´kszoÊci pozosta∏ych paƒstw cz∏onkow-
skich. Zasada ta nie jest jednak bezwarunkowà, bowiem wszystkie póêniejsze rozwiàzania prawne w zakresie
dost´pnoÊci informacji powinny uwzgl´dniaç zasad´ legalnoÊci, zasad´ integralnoÊci danych, poufnoÊç
i ochron´ êród∏a informacji, wspólne rozwiàzania techniczne, zapewniaç ochron´ danych osobowych oraz
prawo wglàdu i korekty zgromadzonych danych przez osoby fizyczne (takie ograniczenia nie sà czymÊ zupe∏nie
nowym – podobne warunki mo˝na znaleêç np. w rozwiàzaniach instytucjonalnych dotyczàcych Europolu).
Tyle sam Program. Niemniej, jak precyzyjnie okreÊliç warunki wymiany informacji tak, aby uda∏o si´ zacho-
waç równowag´ pomi´dzy poszanowaniem prawa i interesów s∏u˝b w zakresie prowadzonych dochodzeƒ
a skutecznoÊcià biegu informacji? Majàc na uwadze nierzadkie ró˝nice prawne i praktyczne w dzia∏aniu ró˝-
nych organów Êcigania (zarówno na p∏aszczyênie krajowej, jak i europejskiej) – jak stosowaç w praktyce te
zasady w kontekÊcie wszystkich s∏u˝b, w tym m.in. s∏u˝b specjalnych? Czy zapewnienie wzajemnego dost´pu,
interoperacyjnoÊci lub bezpoÊredniego dost´pu do istniejàcych baz danych b´dzie mo˝liwe z terminowego
punktu widzenia, majàc na uwadze istniejàce trudnoÊci o charakterze technicznym? 

Rada Europejska expressis verbis podkreÊli∏a, ˝e Europol posiada kluczowà rol´ w walce z powa˝nà trans-
granicznà przest´pczoÊcià zorganizowanà i terroryzmem (we wspó∏pracy z Eurojust). Paƒstwa cz∏onkowskie
powinny ratyfikowaç i wdro˝yç efektywnie wszystkie instrumenty prawne sk∏adajàce si´ na acquis Europolu,
przekazywaç (sic!) informacje do Europolu oraz wspó∏pracowaç efektywnie z Europolem tak˝e poprzez ich
organy krajowe. Jest dla mnie czymÊ groteskowym, ˝e uznaje si´ za cel PH przekazywanie informacji do
Europolu, kiedy jest to podstawowe zobowiàzanie wynikajàce z Konwencji. Praktyka jest w tym kontekÊcie
boleÊnie wymowna np. 80% informacji dotyczàcych terroryzmu, które sà przekazywane do centrali organi-
zacji w Hadze, pochodzi tylko z 5 paƒstw cz∏onkowskich! Mo˝na sobie wyobraziç, ˝e mo˝liwà jest sytuacja,
kiedy niektóre paƒstwa w ogóle nie przekazujà takich informacji. Dlatego pozostaje kwestià otwartà i do
zweryfikowania przez praktyk´, czy mimo istniejàcego obowiàzku konwencyjnego, tak okreÊlony (czy raczej
powtórzony) cel w Programie znajdzie odzwierciedlenie w praktyce? Z tym wià˝e si´ kolejne pytanie: czy
jest to mo˝liwe w ogóle bez elementu „egzekucji” tego zobowiàzania? OczywiÊcie zdaj´ sobie spraw´, ˝e jest
niezwykle trudne wypracowanie mechanizmu egzekwowania takiego zobowiàzania, tym bardziej w kon-
tekÊcie wspó∏pracy policyjnej i operacyjnej. Niemniej ewentualna odpowiedê na pytanie powinna mieç to na
uwadze. Inna kwestià pozostaje zagadnienie przed∏u˝ajàcego si´ terminu pe∏nego funkcjonowania Systemu
Informacyjnego Europolu (Europol Information System – EIS). Rada uznajàc za cel Programu urucho-
mienie EIS „bez opóênieƒ” nara˝a si´ po trosze na ÊmiesznoÊç, skoro od 1999 roku tj. od momentu, kiedy
Europol formalnie rozpoczà∏ dzia∏alnoÊç – prace nad systemem trwajà. Zatem, czy jest w ogóle mo˝liwe
finalne rozpocz´cie pracy przez EIS, który cz´sto jest warunkiem sine qua non do przekazania przez paƒstwa
informacji, ewentualnego bez mechanizmu „wyegzekwowania” tego przez Rad´? 
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Pozostajàc jeszcze przy Europolu. Od 1 stycznia 2006 roku, Europol powinien zaczàç przygotowywaç tzw.
analizy zagro˝eƒ (threat assessments) zamiast, jak ma to miejsce do tej pory, tzw. raportów dotyczàcych
przest´pczoÊci (crime situation reports). Wià˝e si´ to m.in. z przyznaniem mu zadaƒ i wsadów w zakresie
przygotowywania przez Europejskie Centrum Sytuacyjne (SitCen) analiz zagro˝enia terrorystycznego. Takie
analizy majà byç przygotowywane od 1 stycznia 2005 roku, natomiast wsad Europolu ma dotyczyç konkret-
nych przypadków i w kontekÊcie zagro˝enia o charakterze kryminalnym. Niemniej jak dotychczas raporty
takie spotyka∏y si´ z krytykà ze strony paƒstw cz∏onkowskich, przede wszystkim jeÊli chodzi o ich adekwat-
noÊç, terminowoÊç i rozwiàzania systemowe w kontekÊcie proponowanych rekomendacji (odzwierciedlenie
takiej krytyki mo˝na znaleêç u pod∏o˝a zg∏oszonej ostatnio propozycji Belgii i Szwecji dotyczàcej zmiany
istniejàcego modelu wypracowywania Raportów przez Europol). Dlatego niezwykle istotnym dla dalszego
procesu i jego efektywnoÊci jest znalezienie odpowiedzi na pytanie jak uniknàç b∏´dów o charakterze syste-
mowym/proceduralnym, które wyst´pujà obecnie w trakcie przygotowywania tych˝e raportów? Ponadto,
przy wypracowaniu skutecznego modelu, jak zapewniç efektywnà rol´ paƒstw cz∏onkowskich, Rady i innych
podmiotów w tym procesie tak, aby mimo wszystko mieç wp∏yw na jego rezultat i unikajàc tym samym
powtarzania obecnych b∏´dów? 

Traktat Konstytycyjny, jeÊli wejdzie w ˝ycie 1 listopada 2006 roku, wprowadzi nowà siatk´ instrumentów
prawnych m.in. ustawy europejskie (Art. III-276). PH przewiduje, ˝e po wejÊciu w ˝ycie Traktatu, lecz nie
póêniej ni˝ do 1 stycznia 2008 roku, Rada przyjmie ustaw´ europejskà w sprawie Europolu. Tu od razu nasuwa
si´ pytanie, czy w ten oto sposób Europol utraci swojà mi´dzynarodowà podmiotowoÊç i stanie si´ kolejnà
agendà wspólnotowà (vel unijnà) jak np. EMCDDA czy inne? JeÊli tak mia∏oby si´ staç, to czy nie wyleje si´
dziecka z kàpielà: u podstaw uregulowania Europolu odr´bnie, za pomocà umowy mi´dzynarodowej, sta∏
cel nadania mu wi´kszej „niezale˝noÊci” od UE (mimo istniejàcych ró˝nych powiàzaƒ prawnych i poli-
tycznych), a tym samym zapewnienie mu wi´kszej swobody dzia∏ania. JeÊli zostanie on wch∏oni´ty w struktury
instytucjonalne i podporzàdkowany Komisji to czy to rzeczywiÊcie wp∏ynie na jego efektywnoÊç praktycznà?
Ponadto, jak ma wtedy wyglàdaç dalsza, wzajemna (formalna i nieformalna) relacja Unii Europejskiej
i Europolu? 

Moim zdaniem Unia ma jeszcze dalekà drog´ do stworzenia realnej wspó∏pracy policyjnej o charakterze
horyzontalnym, przekrojowym. Dlatego tez s∏usznie PH k∏adzie nacisk na wzmacnianie wspó∏pracy policyj-
nej przede wszystkim w aspekcie transgranicznym. Jest to swego rodzaju pochodna inicjatyw i instrumentów
zapoczàtkowanych w ramach acquis Schengen, jak np. wspó∏praca policji na terenach przygranicznych,
wspólne zespo∏y, obserwacja czy poÊcig transgraniczny. Tyle, ˝e zapoczàtkowany w przesz∏oÊci kierunek
rozwoju wymaga dalszego doprecyzowania. W tym kontekÊcie PH stawia pytania m.in. w jakim kierunku
powinny zmierzaç prace nad wypracowywaniem wspólnych zasad trangranicznej wspó∏pracy policyjnej oraz
wspó∏pracy o charakterze kryminalistycznym? Niewàtpliwie odwo∏anie si´ do budowania zaufania mi´dzy
wszystkim w∏aÊciwymi s∏u˝bami jest wa˝ne, ale czy oparcie tego o standardy szkoleniowe opracowywane
przez CEPOL jest jedynym rozwiàzaniem (pomijajàc kwesti´ przysz∏oÊci samego CEPOL-u tj. formu∏y
formalnej i organizacyjnej, w jakiej cia∏o to ma dalej funkcjonowaç)? Ponadto, gdzie nale˝y po∏o˝yç nacisk,
jeÊli chodzi o praktyczne wykorzystanie wspólnych zespo∏ów Êledczych? Pomijajàc kwesti´ praktycznej
realizacji tej koncepcji, jest interesujàce czy mo˝na w pe∏ni wykorzystaç wartoÊç dodanà Europolu w tym
zakresie, w szczególnoÊci w kontekÊcie wcià˝ nie do koƒca pe∏nej wspó∏pracy paƒstw cz∏onkowskich z tà
organizacjà? 

Deklarowane przez PH wzmocnienie bezpieczeƒstwa wewn´trznego w Unii Europejskiej jest procesem,
który nie mo˝e byç realizowany (majàc jako za∏o˝enie jego skuteczne osiàgni´cie) w oderwaniu od sytuacji
zewn´trznej. Skala zagro˝eƒ ró˝nego typu wyst´pujàcych w paƒstwach trzecich (rozumianych jako poza
unijnych) nie tylko jest obecna i wysoka, ale te˝ bezpoÊrednio wp∏ywa na bezpieczeƒstwo wewn´trzne w paƒ-
stwach cz∏onkowskich. RównoczeÊnie przest´pczoÊç transgraniczna, zorganizowana, ale nie tylko, wskutek
swych immanentnych cech „infiltruje” poziom zagro˝eƒ w samej Unii. Dlatego te˝ s∏uszne jest odes∏anie PH
do aspektu zewn´trznego w zakresie budowy obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci (choç sprawa
do dyskusji krytycznej pozostaje rozmiar tego odes∏ania) i wskazanie na koniecznoÊç dialogu i wspó∏pracy
z paƒstwami trzecimi w tym zakresie. Rodzi to te˝ jednak konkretne, bardzo szerokie i precyzyjne pytanie:
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jak zapewniç efektywnoÊç przysz∏ej strategii Unii Europejskiej w obszarze JHA w stosunkach zewn´trz-
nych, przy istniejàcych cz´sto ograniczeniach w paƒstwach trzecich o charakterze politycznym, prawnym
i technicznym? 

Tak przedstawione grupy pytaƒ majà charakter przede wszystkim przyk∏adowy i z pewnoÊcià nie wyczerpujà
wszystkich mo˝liwych do postawienia. Ponadto odpowiedzi na nie – czy te˝ same zagadnienia – rodzà okre-
Êlone konsekwencje dla paƒstw cz∏onkowskich, w tym oczywiÊcie dla Polski, które nale˝y braç pod uwag´
w procesie kszta∏towania d∏ugoterminowych strategicznych celów politycznych. Po pierwsze wzmacnianie
bezpieczeƒstwa w aspekcie wspó∏pracy policyjnej pociàga za sobà koniecznoÊç ulepszenia (lub co najmniej
zagwarantowania efektywnoÊci) istniejàcego modelu koordynacji w samych paƒstwach cz∏onkowskich. Tam,
gdzie sà wcià˝ obserwowalne niedociàgni´cia czy braki, mo˝na oczekiwaç przek∏adania si´ tego w sposób
negatywny na relacje mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi u UE. Nie wyobra˝am sobie, ˝eby utrzymywanie si´
opisywanego status quo przys∏u˝y∏o si´ budowaniu obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci. 

Po drugie, realizacja zasady dost´pnoÊci informacji wià˝e si´ z koniecznoÊcià odpowiednich dostosowaƒ
o charakterze technicznym, a co nale˝y rozpatrywaç tak˝e w odpowiednim aspekcie czasowym. Przyk∏ady
w zakresie wy∏onienia „kszta∏tu” Systemu Informacyjnego Schengen II czy te˝ ww. opóênienia w realizacji
Systemu Informacyjnego Europolu EIS wyraênie pokazujà, ˝e ten aspekt ma zasadniczy wp∏yw na termino-
woÊç realizacji zobowiàzaƒ politycznych. Po trzecie, nacisk na wspó∏prac´ w ramach i z Europolem nale˝y
rozpatrywaç w szerszym kontekÊcie politycznym i merytorycznym. Nie mo˝na zapominaç, ˝e jakiekolwiek
wzmocnienie funkcjonowania organizacji wià˝e si´ z mo˝liwoÊciami, jakie dane kraj mo˝e – a cz´sto czy
zamierza – zaoferowaç. W tak wra˝liwych kwestiach jak choçby terroryzm, handel narkotykami czy
przest´pczoÊç zorganizowana nie mo˝na narzucaç nierealnych celów czy fikcyjnych harmonogramów. Powo-
dzenie w tej operacji gwarantuje uprzednie uzyskanie konsensu politycznego oraz dobrej woli paƒstw
w realizacji tego˝. 

Nast´pnie, specyfika nowych paƒstw cz∏onkowskich w zakresie wspó∏pracy policyjnej z krajami trzecimi
mo˝e zostaç pozytywnie „prze∏o˝ona” na poziom unijny. Pomijajàc wiele czynników z tym zwiàzanych,
wymaga to zdefiniowania celów i zakresu „wsadu” nowych paƒstw cz∏onkowskich w tym zakresie. Z powy˝-
szym wià˝e si´ fakt, i˝ ka˝dy system budowania priorytetów w zakresie wspó∏pracy policyjnej i walki z prze-
st´pczoÊcià wymaga dookreÊlenia i doprecyzowania obszarów kluczowych w ramach obszaru JHA. To zaÊ
pociàga za sobà wi´kszà aktywnoÊç paƒstw cz∏onkowskich w zakresie definiowania takich priorytetów
z punktu widzenia sytuacji wewn´trznej, a nast´pnie przek∏adania tego na poziom unijny. 

Wreszcie, niejako na marginesie, nale˝y podkreÊliç, i˝ wejÊcie w ˝ycie Traktatu Konstytucyjnego b´dzie skut-
kowaç m.in. utworzeniem Komitetu Bezpieczeƒstwa Wewn´trznego. Struktura ta, w ramach ju˝ istniejàcej
siatki organizacyjno-instytucjonalnej Unii Europejskiej, b´dzie wymaga∏a okreÊlenia formalnych i przede
wszystkim praktycznych relacji z innymi podmiotami, ale tak˝e wizji reprezentacji polityki paƒstw w ramach
takiego forum. Dotyczy to równie˝ innych inicjatyw jak np. Grupa Zadaniowa Szefów Policji (PCTF).
Praktyka pokazuje, ˝e mno˝enie ró˝nych bytów organizacyjnych prowadzi do rozmywania si´ w∏aÊciwoÊci,
prerogatyw, ale te˝ os∏abia skutecznà realizacj´ celów. Ponadto, umacnia to znaczenie efektywnej koordy-
nacji tak, aby zapewniç „mówienie jednym g∏osem” na ró˝nych forach w tej samej sprawie, tak aby polityka
paƒstwa w zakresie obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci by∏a przejrzysta, jednorodna
i czytelna zarówno dla partnerów unijnych, ale te˝ dla wszystkich zaanga˝owanych w ten proces podmiotów
wewn´trznych. 

Podsumowujàc, uwa˝am, ˝e Program Haski jest kolejnym krokiem w szeroko rozumianym procesie zapewnie-
nia bezpieczeƒstwa wewn´trznego w paƒstwach Unii Europejskiej. Jestem jednak umiarkowanym optymistà.
Umiarkowanym, bowiem niestety praktyka pokazuje, i˝ wiele inicjatyw w tym zakresie ma cz´sto charakter
ad hoc, a potem „ginie” w gàszczu kolejnych projektów. Program z Tampere, mimo niekwestionowanych
sukcesów, nie okaza∏ si´ a˝ takim prze∏omem, jaki na poczàtku by∏ deklarowany. Przede wszystkim nie uda∏o
si´ wypracowaç mechanizmów trwa∏ych i powszechnie akceptowalnych. Wiele inicjatyw i pomys∏ów odchodzi
w przesz∏oÊç wraz z samym Programem. Tutaj jednak jest te˝ miejsce na mój optymizm. Program z Tampere
przetar∏ Êcie˝k´ dla PH i – paradoksalnie – jego ograniczone rezultaty majà szans´ staç si´ motorem post´pu
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dla PH. R´kawica jednak le˝y ju˝ po stronie samych zainteresowanych, czyli paƒstw cz∏onkowskich. Aktyw-
noÊç Komisji Europejskiej jest oczywiÊcie niezb´dna, niemniej w tak wra˝liwych cz´sto kwestiach jak swobody
obywatelskie, sprawiedliwoÊç i bezpieczeƒstwo wewn´trzne – same paƒstwa musza nadaç bieg i kontynuacj´
dla zdeklarowanych celów. 

Polska ma szans´ byç aktywnym partnerem w tym procesie, oczywiÊcie z uwzgl´dnieniem realnych mo˝liwo-
Êci. Bycie „nowym” paƒstwem cz∏onkowskim jest tu drugorz´dne, bowiem zakres doÊwiadczeƒ w wybranych
kwestiach, ale przede wszystkim poziom dostosowaƒ wcale nie ust´puje poziomowi paƒstwa „starych”.
OczywiÊcie, bycie partnerem aktywnym na forum UE pociàga za sobà du˝à prac´ i sprawne funkcjonowa-
nie krajowych mechanizmów wewn´trznych, co jak pokazuje przesz∏oÊç jest ani ∏atwe, ani lekkie. Niemniej
zadanie nie jest niemo˝liwe. Pozostaje ˝ywiç nadziej´, ˝e Polska b´dzie w stanie to wyzwanie podjàç, a przez
to nadaç nowy bieg zapoczàtkowanym procesom. A jakiekolwiek trudnoÊci na tej drodze b´dà w dwójnasób
wynagradzane przez zwi´kszenie skutecznoÊci istniejàcych procesów kooperacyjnych, a tak˝e – czy raczej
przede wszystkim – zagwarantowanie rzeczywistego bezpieczeƒstwa obywateli paƒstw Unii Europejskiej,
a zatem nas wszystkich. Jakkolwiek cel ten jest i d∏ugi w procesie realizacji, i odleg∏y jeÊli chodzi o jego
zakoƒczenie, a samo jego sformu∏owanie ociera si´ o pewnà patetycznoÊç – dà˝enie do jego wykonania jest
wype∏nieniem zobowiàzaƒ wynikajàcych z samego cz∏onkostwa w Unii. 
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dr Filip Jasiƒski

Europejski Instytut Uniwersytecki we Florencji

Wyzwania wspó∏pracy w III filarze UE

Wyliczy∏em kilkanaÊcie podstawowych, kierunkowych zagadnieƒ, które chcia∏bym poruszyç. Nie jest tego
tak du˝o, jakby mog∏o si´ wydawaç... Poruszam kwestie prawne, troch´ organizacyjne, politologiczne. 

Pierwsze has∏o, pierwsza uwaga – Przyj´te, nie wdro˝one. Jestem zdania, ˝e do pewnego stopnia ∏atwo pisa∏o
si´ Program Haski (PH), bo dysponujemy ju˝ ca∏ym instrumentarium. OczywiÊcie, poza pewnymi wyjàtkami,
przepisy ju˝ sà, instrumenty istniejà, wi´c bym tutaj nie stawia∏ tezy takiej, ˝e zastanówmy si´ nad nowym
zupe∏nie rozwiàzaniem, ale raczej bym si´ zastanowi∏, w jaki sposób wdra˝aç to, czym dysponujemy. Nie
naciska∏bym te˝ bardzo na to, o czym mówi wiele osób: nie wdro˝yliÊmy cz´Êci przepisów. Mamy kolejne staty-
styki mówiàce o tym, ˝e mnóstwo krajów cz∏onkowskich po wielu latach, po wielu miesiàcach, które up∏yn´-
∏o od deadline-u wdro˝enia jakiegoÊ przepisu nie wdro˝y∏y, nie wprowadzi∏y go do swoich przepisów, wr´cz
nie zmodyfikowa∏y ich. Nie wskazuj´ tu ˝adnych konkretnych paƒstw, ale bardzo cz´sto politycznie skupiamy
si´ na tym, ˝eby coÊ przyjàç, ale nie wykorzystujemy instrumentarium, które ju˝ mamy. 

Syndrom znudzenia tematykà. Prosz´ zauwa˝yç, jak wiele na kolejnych posiedzeniach Rady pojawia si´
nowych materia∏ów, dokumentów, których sprawy dotyczà, które przechodzà jako punkt „A” – bez dyskusji,
kolejny raport wskazuje: jest w pewnych kwestiach dobrze, w pewnych êle. Idziemy z tym dalej. Nastàpi∏o
pewnego rodzaju politologiczne „zm´czenie tematykà”. Po 11 marca o terroryzmie mówili wszyscy. W tej
chwili to jest temat, który pojawia si´ w tak wielu obszarach, ˝e zastanawiam si´, czy nie mamy do czynienia
z syndromem „znudzenia”. 

Problem ÊwiadomoÊci istnienia tego instrumentarium, o którym ju˝ wspomnia∏em. Mamy je i tak naprawd´
w Polsce lepiej wykorzystujemy je, ni˝ niektóre kraje cz∏onkowskie. Mamy liczne dokumenty kierunkowe, ja
w pe∏ni si´ z tym zgadzam, co powiedzia∏ dyrektor Dzialuk, ale gwoli uzupe∏nienia: 1998 r.: Plan Wiedeƒ-
ski, 1999: Tampere, 2000: Strategia Milenijna, 2001: Pierwszy Plan Dzia∏ania Antyterrorystyczny, 2002:
Strategia Sewilska W 2003 nie wykry∏em nic „du˝ego”, ale rozpocz´to prace nad Traktatem Konstytucyj-
nym. I Traktat Konstytucyjny, i Program Haski – ciekawa rzecz dla osób, które piszà prace doktorskie lub
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habilitacyjne, Êwietna dla osoby, która chce napisaç dobre uzasadnienie do ustawy. Tylko jak si´ w tym zna-
leêç, i dok∏adnie zapytaç si´ pracownika Rady czy Komisji, co nas wià˝e, który z tych instrumentów jest dla
nas rzeczywiÊcie instrumentem kierunkowym? Ja na to pytanie nie chc´ odpowiadaç. 

Syndrom zapomnienia zobowiàzaƒ. To jest uzupe∏nienie do tego, co powiedzia∏ Pan dyrektor Dzialuk,
mianowicie pewne rzeczy znikajà, pojawiajà nowe i stanowià dla nas usprawiedliwienie dla niewdra˝enia.
Wreszcie kwestia doÊç zasadniczych ró˝nic, jakie mamy, jeÊli chodzi o dyskurs ministerialny i ekspercki. Gdy
spotykajà si´ ministrowie wszystko koƒczy si´ na ogó∏ bardzo dobrze, bo potwierdzajà sobie pewien kieru-
nek prac. Eksperci mówià: zaraz, my technologicznie, my proceduralnie tego nie osiàgniemy. Jak to póêniej
prze∏o˝yç na poziomie politycznym, ˝eby nie wycofaç si´ zupe∏nie z podj´tych wczeÊniej zobowiàzaƒ? To jest
trudne. 

OkresowoÊç planowania. Dyrektor Dzialuk powiedzia∏, ˝e ma bardzo ma∏o dat, które wynikajà z PH
w odniesieniu do Justice; w kwestii Home Affairs tych dat jest mnóstwo, ale naprawd´ skupiajà si´ na tym,
co b´dzie za dwa, trzy lata, póêniej mamy przerw´, i nagle jest 2012, tak jak pojawia si´ to w materiale, jaki
opracowa∏ Statewatch. Jest i ca∏a grupa zadaƒ, które nie wiadomo kiedy b´dà zrealizowane. 

Problemy natury koordynacyjnej. D∏ugo moglibyÊmy o tym mówiç, du˝o si´ o tym pisa∏o. Podzia∏ grup
roboczych, kwestia relacji mi´dzy drugo- a trzeciofilarowym pojmowaniem terroryzmu. CoÊ, co ja nazywam,
i tutaj nie do koƒca bym si´ zgodzi∏ z tezà, która si´ pojawia∏a, o czym mówi∏a Pani Monika Mazur, miano-
wicie mam obawy, ˝e mo˝emy nied∏ugo mieç do czynienia z coraz powa˝niejszym i niebezpiecznym syndro-
mem emancypacji koordynatorów sektorowych – to brzmi strasznie. Chodzi mi o to, ˝ebyÊmy pami´tali
o tym, o czym zresztà swego czasu Êwietnie pisa∏a Pani Agnieszka Grzelak. Nie mo˝emy doprowadziç do
tego, ˝e zasada subsydiarnoÊci b´dzie zasadà wià˝àcà w JHA. Tutaj mamy do czynienia z niebezpieczeƒstwami
natury podstawowej. W zwiàzku z tym, pewnego rodzaju centralizacja i trzymanie w silnym r´ku s∏u˝b, któ-
re sà odpowiedzialne, oczywiÊcie nie na tej zasadzie, ˝e si´ nie daje dojÊç do g∏osu pewnym organom czy
s∏u˝bom – to nie o to chodzi. Koordynacja, w tym wypadku centralna, jest bardzo istotna. JeÊli b´dziemy
mieli wyemancypowane kadry, b´dzie si´ Êcieraç Policja ze Stra˝à Granicznà, z prokuratorami itd., no to
wtedy mamy nowy „m´tlik koordynacyjny”, mamy os∏abienie myÊlenia ca∏oÊciowego. Obawiam si´, co si´
stanie, jeÊli Traktat Konstytucyjny nie wejdzie w ˝ycie. Co b´dzie z PH, który jest uzale˝niony od Traktatu
Konstytucyjnego? Powiemy sobie, ˝e 60% jego tekstu wyrzucamy, czy mo˝e nawet wi´cej, ergo pytanie
brzmi, jaka jest alternatywa? Czy mamy jakàÊ „poduszk´”, „parasol bezpieczeƒstwa”, którego b´dziemy
mogli u˝yç i powiedzieç: dobrze, szybko, w krótkim czasie opracowujemy nowe, kierunkowe priorytety. Nie
ma czegoÊ takiego. Powiem wi´cej, sama dyskusja nad ideà stworzenia Komitetu Bezpieczeƒstwa Wewn´trz-
nego jest bardzo kontrowersyjna, bo to jest niekonstytucyjne z traktatowego punktu widzenia (z dzisiejszego
punktu widzenia). Dobrze, przygotowujmy si´, ale co si´ stanie, jeÊli nie wszyscy b´dà dzia∏aç tak pochopnie,
jak Litwa, w kwestii ratyfikacji Traktatu? 

Ograniczone relacje mi´dzyfilarowe. W pewnych filarach mamy skuteczne dzia∏ania w kwestiach antyterrory-
stycznych. Ewidentnie mo˝na wskazaç, ˝e lepiej jest od 11 wrzeÊnia, jeÊli chodzi o bezpieczeƒstwo chemiczne,
biologiczne, nuklearne, itd. Natomiast có˝ mamy, jeÊli chodzi o JHA w Strategii Solany z grudnia ubieg∏ego
roku? Wydaje mi si´ nawet, ˝e dzisiaj obchodzimy równà rocznic´ przyj´cia Europejskiej Strategii Bezpie-
czeƒstwa, która do JHA jakoÊ tak niezbyt si´ odnosi... Ja to nazywam „syndromem strachu przed nowymi
krajami cz∏onkowskimi”. O tym mówiliÊmy. Najlepszy przyk∏ad: FATF – co si´ z nim sta∏o, jeÊli jak bardzo
stare kraje cz∏onkowskie nowym nie ufajà? 

Wreszcie problem tworzenia nowych forów, coÊ na kszta∏t wyspecjalizowanej, pog∏´bionej wspó∏pracy w III
filarze, jak G5, jeÊli chodzi o wspó∏prac´ wywiadowczà i nies∏awna wypowiedê Nicolasa Sarkozy'ego mówiàca
o tym, ˝e nowe kraje cz∏onkowskie w ogóle nie majà kultury wymiany informacji wywiadowczych. Odczuli-
Êmy to bardzo powa˝nie, a krótko póêniej by∏ 11 marca. Nie b´d´ wspomina∏, skàd pochodzi∏a wi´kszoÊç
osób uwik∏ana w tamte tragiczne wydarzenia. 
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Problem umiejscowienia koordynatora antyterrorystycznego, o tym wszyscy wiemy, jakie ma umocowanie, jaki
ma mandat prawny. Ale nie zapominajmy, ˝e on jest wyznaczony do 1 marca 2005 roku. Co b´dzie póêniej?
Nowy cz∏owiek? Czy znowu b´dzie przychodzi∏ na spotkania i mówi∏, ˝e jesteÊmy zwarci i gotowi, a kiedy
przychodzi co do czego, on nie ma mandatu; ja bym chcia∏ mu taki mandat przyznaç, jeÊli jego efektem
b´dzie zmuszenie paƒstw cz∏onkowskich do bardziej konkretnego dzia∏ania. 

Kolejna kwestia: samokrytyka a wymuszanie wdra˝ania. Co potwierdzi∏ PH, dopiero od wejÊcia w ˝ycie Trak-
tatu Konstytucyjnego b´dzie mo˝na pozbyç si´ bardzo niebezpiecznej praktyki, która obecnie jest stosowana,
tak „chy∏kiem” sobie pod∏o˝ymy na stole tabel´ gdzie jest powiedziane: Belgia nie zrobi∏a tego, W´gry tego,
a Polska tego. Dopiero Traktat Konstytucyjny stanowi dla nas podstaw´ do „wskazywania palcem winnego”
niewdra˝ania. Nie poczuwamy si´ do odpowiedzialnoÊci, aby system wymuszania wdra˝ania zobowiàzaƒ by∏
wreszcie konkretny. Przecie˝ raport Solany z 8 marca 2004 roku, na trzy dni przed wydarzeniami hiszpaƒ-
skimi jest tutaj idealnym przyk∏adem na to, ˝e raczej wewn´trznie skierowano krytyk´, a wydarzenia jak z∏e
by∏y, tak dobrze wiemy. Za monitoring jest odpowiedzialna Komisja Europejska. Pos∏u˝´ si´ s∏owami Nie-
lsa Bracke, pracownika Rady, który opowiedzia∏ na pewnej konferencji nast´pujàcà histori´: wysiada na lot-
nisku w Wiedniu, spotyka swojego koleg´ z Komisji – CzeÊç! Jak si´ masz? Dokàd jedziesz? Skàd wracasz?
– Wracam do Brukseli, bo w∏aÊnie uczestniczy∏em w misji monitorujàcej, antyterrorystycznej. Niels Bracke nie
po˝egna∏ si´ z nim nawet, bioràc pod uwag´, ˝e by∏ tak zdziwiony, ˝e jedzie w tym samym celu w to samo
miejsce, tyle ˝e z ramienia Rady... Obie instytucje nie dogada∏y si´ co do koordynacji, przynajmniej na
poziomie eksperckim. 

Gdzie jest Parlament Europejski, gdzie jest Europejski Trybuna∏ SprawiedliwoÊci? Nie popieram krytyki
w stylu Statewatch, bo to nawet nie jest mój mandat, ale pami´tajmy o tym, jak wiele Statewatch robi. Niektórzy
mówià, ˝e Statewatch zbyt ostro krytykuje te rozwiàzania. No nie! Bo w pierwszej informacji, którà
Statewatch przyjà∏, opublikowa∏ po opracowaniu drugiego planu antyterrorystycznego, by∏o powiedziane, ˝e
to jest dobry program. Owszem, w paru miejscach idzie w zupe∏nie innà stron´, stosuje instrumentarium kla-
sycznie trzeciofilarowe do nowo rozumianej polityki antyterrorystycznej, ale Statewatch powiedzia∏, ˝e to
jest potrzebne. Nie demonizujmy NGO'sów. 

WszechobecnoÊç terminu terroryzm. Z jednej strony automatycznie obcià˝a si´ Koordynatora, ˝e nie wymu-
sza pewnych dzia∏aƒ. Z drugiej strony, jest element „rozmywania rzeczywistych celów”. 

Omijanie praw cz∏owieka. Gdy dokona∏em bardzo ogólnej analizy Tampere I i Tampere II, pojawi∏y mi si´
nast´pujàce priorytety. W Tampere I mieliÊmy trzy – walka z przest´pczoÊcià zorganizowanà, polityka azylowa
i prawa cz∏owieka. W Tampere II mamy nast´pujàce priorytety – polityka azylowa, przest´pczoÊç zorgani-
zowana, no i odpad∏y nam prawa cz∏owieka. Musimy przyznaç, ˝e zastàpiono je walkà z terroryzmem.
Pami´tajmy o tym, ˝e tak ogólne i tak rozmyte traktowanie kwestii praw cz∏owieka w PH jest symbolem
naszych czasów. Wszystkie projekty, które si´ teraz pojawiajà majà w sobie has∏o „terroryzm”. Nie znam
przepisów trzeciofilarowych, gdzie nie pojawi∏oby si´ to has∏o (European Evidence Warrant, te˝ b´dzie przy-
datny, czy przechowywanie danych). Wszystko mo˝e tak naprawd´ byç pomocne w schwytaniu terrorystów.
Ciekawe czy b´dzie faktycznie stosowane w tym celu? Oby. Zamiana priorytetów, o której powiedzia∏em,
dyskusja nad Eurojustem, Europejskà Agencjà Granicznà, która te˝ jest czasem uznawana jako nowy instru-
ment walki z terroryzmem – to chyba nie t´dy droga. 

Nak∏adanie si´ zobowiàzaƒ europejskich. Wszyscy zaczynajà to robiç. Robi to NATO, robi to OBWE, robi to
OECD, robi to Rada Europy, robià to wszystkie poszczególne agendy Narodów Zjednoczonych, robi to
bardzo ch´tnie oczywiÊcie Unia. Nie chc´ powiedzieç, ˝e te organizacje nie majà podstaw do tego, ˝eby
rozpoczàç dyskusj´. Wr´cz majà obowiàzek. Problem jest taki, ˝e si´ ze sobà praktycznie w tym zakresie nie
konsultujà. Konsultuje dotyczà spraw, które sà od dawna dyskutowane mi´dzy OECD a Unià, mi´dzy
OBWE, Radà Europy a Unià. Ale nie w tej kwestii. Ka˝dy robi swoje. Chocia˝ tutaj te˝ zupe∏nie nie chc´
powiedzieç, ze to nie jest skoordynowane, bo paƒstwa cz∏onkowskie w koƒcu majà jednà grup´ ekspertów
w ró˝nych organizacjach mi´dzynarodowych. Co jest efektem tej konkurencyjnoÊci, z którà mo˝emy mieç
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do czynienia? Otó˝ to, ˝e coraz cz´Êciej dobieramy sobie pewne instrumenty, aby dzia∏aç. S∏awetny problem,
której definicji, którego terminu „terroryzm” nale˝y u˝yç, ˝eby go zwalczaç? II filar czy III filar? Ró˝nice,
które si´ w tych przepisach pojawi∏y w okresie 2001/2002. 

Kwestia tego, co ja nazwa∏em konsensualnoÊcià Programu Haskiego. Nie demonizujmy, ˝e mia∏oby to zara-
dziç wszystkiemu. 25 paƒstw nad tym pracowa∏o. Prosz´ Paƒstwa, nie mo˝na moim zdaniem do pewnego
stopnia osiàgnàç teraz niczego lepszego, bo mamy do czynienia z politykà, mniej czy bardziej brutalnà. Czy
to jest Prokurator Europejski, czy to jest Agencja Graniczna, to wszystko by∏o bardzo g∏´boko negocjowane.
To, co wyp∏yn´∏o do prasy, powiem tak, jest to pewnego rodzaju tylko szczàtkiem tej dyskusji i zawsze tak jest.
OczywiÊcie problem transparencji dzia∏aƒ instytucji paƒstw w UE to temat osobny. Ale te˝ pami´tajmy, ˝e
pewne rzeczy dotyczà jednak tego porzàdku, bezpieczeƒstwa wewn´trznego, a klauzula w Traktacie Rzym-
skim i podobnie w Traktacie o UE jest doÊç jednoznaczna. 

Znaczenie kolejnych prezydencji. Prezydencja irlandzka zdo∏a∏a par´ wa˝nych rzeczy zrobiç, ale nie w kwestii
tego, jak przygotowaliÊmy si´ do PH, bo to, trzeba sobie powiedzieç, troszeczk´ od∏o˝y∏a, zostawi∏a to
innym, ale prezydencja irlandzka pokaza∏a jak mo˝na dobrze przewodniczyç w UE. Z pe∏nym szacunkiem,
Holandia prowadzi bardzo wewn´trznà, dobrze zorganizowanà polityk´ unikania dyskusji nad tym, ˝e coÊ
zrobi∏a nie tak, bo ma swoje priorytety, a oni chcà osiàgnàç to, co sobie okreÊlili wewnàtrz krajowo. A to, ˝e
innym to si´ nie podoba? Trudno, trzeba umieç podnieÊç g∏os, uderzyç r´kà w stó∏ i powiedzieç, ˝e nam si´
to nie podoba. Najtrudniejszym pytaniem, jakie móg∏bym postawiç, to jest pytanie czy bardzo ró˝ni si´ to,
co mamy AD 2004 od zawartoÊci ksià˝ki, którà opublikowa∏ Tony Bunyan pod tytu∏em TREVI Acquis wydanej
w 1992 roku. Jak wielkie sà ró˝nice mi´dzy tymi przepisami? Czy myÊmy rzeczywiÊcie przez ponad dekad´ mogli
byli osiàgnàç wi´cej, a czy to, co osiàgn´liÊmy to przypadkiem w du˝ej mierze nie jest za ma∏o? Wreszcie
kwestia okreÊlania terminów i priorytetów prac Rady. Projekt operacyjny Rady na przysz∏y rok wskazuje
wy∏àcznie cz´Êç zobowiàzaƒ wynikajàcych z PH, nie wszystkie. Te, które dla Luksemburga i Wielkiej Bryta-
nii sà najwa˝niejsze. Pewnego rodzaju wybiórczoÊç tych dokumentów rzeczywiÊcie wystàpi i nast´puje.
Chodzi o to, ˝e by rozumieç, ˝e to jest program polityczny. Jak si´ czegoÊ nie dokona to si´ póêniej tak
naprawd´ dopasuje rzeczywistoÊç do pewnych celów, no bo te˝ nie mo˝e Unia si´ sama zbytnio oskar˝aç. 
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G∏osy w dyskusji: 

dr Arkadiusz Lach

Katedra Post´powania Karnego 
Uniwersytet im. Miko∏aja Kopernika w Toruniu

U˝ywajàc rozró˝nienia dokonanego przez Pana dr Górskiego, jestem dogmatykiem, wi´c b´d´ reprezentowa∏
ten punkt widzenia. Chcia∏bym podzieliç si´ kilkoma uwagami na temat europejskiego nakazu dowodowego,
ewentualnie na temat zasad wspó∏pracy. WczeÊniej jednak odnios´ si´ mo˝e do tego, co Pan dr Górski
powiedzia∏. Je˝eli chodzi o polskiego ustawodawc´, to przy zasadzie wzajemnego uznawania poszliÊmy
o wiele dalej ni˝ Unia. Bo je˝eli chodzi o europejski nakaz aresztowania, obligatoryjnà podstawà odmowy
wydania u nas jest prawomocne orzeczenie wydane w innym paƒstwie, podczas gdy decyzja ramowa zak∏a-
da, ˝e to jest prawomocne orzeczenie wydane w paƒstwie Unii. Natomiast orzeczenie paƒstwa trzeciego jest
fakultatywnà podstawà wydania. Tak, ˝e jesteÊmy tutaj bardziej papiescy od Papie˝a, chocia˝ sà propozycje
w literaturze, ˝eby to zaw´˝aç do innego paƒstwa UE, ale w kontekÊcie wyk∏adni literalnej nie jest to uzasad-
nione. Co do pomocy prawnej, jest wiele inicjatyw teraz w tym zakresie. OczywiÊcie to, co obowiàzuje to jest
Europejska Konwencja Rady Europy z 1959 roku wraz z protoko∏ami dodatkowymi. Mamy te˝ Konwencj´
z 2000 roku o pomocy wzajemnej pomi´dzy paƒstwami Unii Europejskiej, która nie wesz∏a w ˝ycie. Od
czterech lat nie zosta∏a ratyfikowana przez wymaganà liczb´ krajów. W tym przypadku wystarczy co prawda
8 ratyfikacji, ale by∏o takie nieszcz´sne zastrze˝enie, ˝e to musi byç 8 ratyfikacji dokonanych przez „starych”
cz∏onków. W tej chwili ratyfikowa∏o jà 9 paƒstw z 25 krajów Unii. W stosunkach mi´dzy tymi paƒstwami mo˝e
si´ ju˝ odbywaç wspó∏praca na podstawie Konwencji, gdy˝ mogà one si´ powo∏ywaç na jej postanowienia.
Natomiast sama Konwencja w ˝ycie nie wesz∏a. Sà takie g∏osy, ˝e w ˝ycie nigdy nie wejdzie. Tym bardziej,
˝e mamy drugi protokó∏ dodatkowy do Konwencji o pomocy z 1959 roku, który powiela wiele rozwiàzaƒ
Konwencji UE i jak gdyby zapa∏ paƒstw cz∏onkowskich troch´ zmala∏. 

Jest natomiast propozycja, a˝eby stworzyç Europejski Nakaz Dowodowy (END). To ma byç odpowiednik
Europejskiego Nakazu Aresztowania, je˝eli chodzi o uzyskiwanie dowodów. Uzyskiwanie dowodów rzeczo-
wych na poczàtek, dokumentów i danych o karalnoÊci, czy w ogóle danych. I teraz jest pewien problem, bo
Europejski Nakaz Dowodowy ma mieç na celu uproszczenie post´powania. Natomiast z praktycznego
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punktu widzenia jest to utrudnienie post´powania, przynajmniej na poczàtkowym etapie. Bo je˝eli dane
paƒstwa udzielajà sobie pomocy wzajemnej na podstawie Konwencji Rady Europy z 1959 roku, to chcàc
uzyskaç np. przes∏uchanie Êwiadka i dowody z dokumentu mogà wystàpiç z jednym wnioskiem i tam zawrzeç
stosowne proÊby. Natomiast jeÊli b´dzie END to paƒstwo z jednej strony musi – chcàc uzyskaç te dokumenty
– wystàpiç z END natomiast jeÊli chce jeszcze przes∏uchaç Êwiadka to skierowaç wniosek na podstawie Kon-
wencji z 1959 roku. Unia uwa˝a wi´c END za u∏atwienie. Z praktycznego punktu widzenia natomiast, jeÊli
nie zostanie rozbudowany zakres END, b´dzie to po prostu utrudnieniem, podwajaniem pracy. Niejasny jest
te˝ stosunek Europejskiego Nakazu Dowodowego do innych instrumentów. Jako przyk∏ad mog´ tutaj podaç
Konwencj´ Rady Europy o cyberprzest´pczoÊci, Polska podpisa∏a jà, choç nie ratyfikowa∏a jeszcze, 1 lipca
2004 r. Konwencja ta wesz∏a w ˝ycie. I czytajàc propozycje w zakresie END mo˝na odnieÊç wra˝enie, ˝e
Konwencja o cyberprzest´pczoÊci, która przewiduje szereg instrumentów specyficznych dla tego typu prze-
st´pczoÊci ma byç dodatkowo stosowana. Sà zresztà zach´ty ze strony Unii, aby Paƒstwa Cz∏onkowskie jà
ratyfikowa∏y, choç jest to Konwencja Rady Europy oczywiÊcie. Natomiast jest projektowane wiele mechani-
zmów, które powielajà tryb konwencyjny. Mamy decyzj´ ramowà o zabezpieczeniu dowodów i mienia, która
nied∏ugo b´dzie implementowana. Mamy procedur´ zatrzymywania danych, która tutaj te˝ stanowi alterna-
tyw´ dla mechanizmów konwencyjnych. W ka˝dym bàdê razie mo˝na odnieÊç wra˝enie, ˝e mamy w tych
inicjatywach, je˝eli chodzi o pomoc prawnà, o kwestie dowodowe przy pomocy prawnej du˝y chaos. Czàst-
kowe uregulowania, które wÊród praktyków b´dà wywo∏ywaç zam´t i to nie tylko praktyków takich na naj-
ni˝szym szczeblu prokuratorów rejonowych i okr´gowych, ale taka by∏a opinia przedstawicieli Europejskiej
Sieci Sàdowej np. którzy trzy tygodnie temu powiedzieli przedstawicielom Komisji na jednej z konferencji:
mamy dosyç tych instrumentów, nie twórzcie nic nowego, dajcie nam przyzwyczaiç si´ do tych instrumentów,
które mogà byç ratyfikowane do tej pory, czyli np. Konwencji z 2000 roku. MyÊl´ wi´c, ˝e powinna byç uczy-
niona taka sugestia, jeÊli chodzi o tworzenie instrumentów pomocy, ˝eby uwzgl´dniç troch´ ten praktyczny
aspekt, bo z politycznego punktu widzenia ∏atwo wyznaczyç powiedzmy dzieƒ 1 stycznia 2006, do którego
END ma byç implementowany. Natomiast zasady wzajemnego zaufania nie da si´ stworzyç z dnia na dzieƒ,
nie da si´ do tego przejÊç natychmiast. Trzeba po prostu wypracowaç jakiÊ mechanizm wspó∏pracy, a tak˝e
wymiany praktyków z poszczególnych krajów, ˝eby oni to wreszcie mogli stosowaç. 

dr Izabela Wróbel

Instytut Studiów Mi´dzynarodowych
Uniwersytet Wroc∏awski

Chcia∏abym broniç autorów Programu Haskiego (PH) przed zarzutem dotyczàcym miejsca i roli praw pod-
stawowych w tym dokumencie. Pan dr Jasiƒski powiedzia∏, ˝e zosta∏y one usuni´te spoÊród priorytetów,
jakie nakreÊli∏ Program z Tampere, czyli mielibyÊmy do czynienia z niekorzystnà zmianà w porównaniu
z dotychczasowym stanem. Wydaje mi si´, ˝e treÊç PH nie upowa˝nia do mówienia o takiej zmianie. Byç
mo˝e rzeczywiÊcie w dalszych – szczegó∏owych – cz´Êciach dokumentu nie podkreÊla si´ w ka˝dym punkcie
znaczenia praw podstawowych. Natomiast, otwierajàc PH, widzimy, ˝e po „Wprowadzeniu” znajduje si´
cz´Êç zatytu∏owana „Stanowisko ogólne”, czyli cz´Êç – poprzez analogi´ do cz´Êci, z jakich sk∏adajà si´ akty
prawne – zawierajàca postanowienia, które odnoszà si´ do wszystkich pozosta∏ych fragmentów dokumentu
i majà charakter zasad, b´dàcych podstawà i punktem wyjÊcia dzia∏aƒ przewidzianych w poszczególnych
punktach PH. Dwa pierwsze punkty „Stanowiska ogólnego” dotyczà zasad ogólnych oraz ochrony praw podsta-
wowych. W pierwszym punkcie czytamy, ˝e prawa podstawowe, zagwarantowane w Europejskiej konwencji
o ochronie praw cz∏owieka i podstawowych wolnoÊci oraz w Karcie Praw Podstawowych w cz´Êci II Trakta-
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tu ustanawiajàcego Konstytucj´ dla Europy, jak równie˝ Konwencja genewska dotyczàca statusu uchodêców
muszà byç w pe∏ni przestrzegane. W drugim punkcie podkreÊlono zaÊ zmiany zwiàzane z wejÊciem w ˝ycie
traktatu konstytucyjnego. W∏àczenie do niego Karty Praw Podstawowych oraz przystàpienie Unii do Euro-
pejskiej konwencji o ochronie praw cz∏owieka i podstawowych wolnoÊci na∏o˝y bowiem na Uni´ obowiàzek
zapewnienia, ˝e we wszystkich obszarach jej dzia∏alnoÊci prawa podstawowe b´dà nie tylko szanowane, lecz
tak˝e aktywnie popierane, co oznacza, ˝e Unia b´dzie musia∏a uwzgl´dniaç te prawa, a nawet czyniç z ich
ochrony cel, we wszystkich politykach szczegó∏owych. To by∏a pierwsza moja uwaga. Druga odnosi si´ nato-
miast do faktu, ˝e niestety usz∏a dziÊ naszej uwadze wspó∏praca sàdowa w sprawach cywilnych. Nie jestem
przygotowana, by w szczegó∏ach mówiç o niej. Chcia∏abym jednak przypomnieç, ˝e to by∏a pierwsza dziedzina
w sferze wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych, w której podj´to prace po szczycie w Tampere.
OczywiÊcie mo˝na zastanawiaç si´ nad przyczynami faktu, ˝e tak szybko uda∏o si´ coÊ zdzia∏aç w tym akurat
obszarze. Nale˝y pami´taç, ˝e w przypadku wi´kszoÊci zagadnieƒ z zakresu wspó∏pracy sàdowej w sprawach
cywilnych unormowanych w prawie wspólnotowym po 1999 roku istnia∏y ju˝ wczeÊniej regulacje konwencyjne,
m.in. Konwencja Bruksela I, Konwencja Bruksela II, Konwencja Rzym I, których postanowienia niemal bez
zmian przeniesiono do wspólnotowych rozporzàdzeƒ. OczywiÊcie samo przekszta∏cenie formy z konwencji
na rozporzàdzenie ma ogromne znaczenie prawne, poniewa˝ rozporzàdzenia sà aktami bezpoÊrednio stoso-
wanymi w krajowych porzàdkach prawnych. Natomiast niewàtpliwie kluczowe rozwiàzania zosta∏y opraco-
wane ju˝ wczeÊniej, dlatego po Tampere mo˝liwy by∏ tak szybki post´p. Z PH wynika, ˝e wcià˝ prowadzone
sà prace nad projektami aktów dotyczàcych zobowiàzaƒ wynikajàcych z umów oraz zobowiàzaƒ pozaumow-
nych, jak równie˝ alternatywnych Êrodków rozwiàzywania sporów czy europejskiego nakazu zap∏aty. PH
w cz´Êci poÊwi´conej wspó∏pracy sàdowej w sprawach cywilnych podaje jednà dat´ – 2011 rok, dodajàc, ˝e
przy ustalaniu ram czasowych dla zakoƒczenia realizacji pewnych projektów nale˝y wziàç pod uwag´ bie˝àce
prace w zwiàzanych z nimi obszarach, co niewàtpliwie jest doÊç enigmatycznym sformu∏owaniem. Natomiast
na szczególnà uwag´ zas∏ugujà te fragmenty dokumentu, które zapowiadajà, ̋ e UE nareszcie zajmie si´ tymi
aspektami prawa cywilnego, które wczeÊniej pozostawa∏y poza sferà zainteresowania jej instytucji, czyli
kolejnymi zagadnieniami z zakresu prawa rodzinnego (alimentami, majàtkowym ustrojem ma∏˝eƒskim)
oraz kolizjà przepisów w sprawach spadkowych. Podsumowujàc, sàdz´, i˝ w zakresie wspó∏pracy sàdowej
w sprawach cywilnych wiele wydarzy∏o si´ na poziomie europejskim od czasu szczytu w Tampere, istnieje ju˝
np. akt prawa wspólnotowego dotyczàcy gromadzenia dowodów czy systemu dor´czania pism sàdowych
i pozasàdowych. Jest to dziedzina, w której wiele uda∏o si´ wspólnie zrobiç i podobnie b´dzie – mam nadziej´
– w przysz∏oÊci.
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ForumWymiar SprawiedliwoÊci
      i Sprawy Wewn´trzne UE

projekt badawczy
sieç ekspercko-akademicka

Projekt badawczy dotyczy procesu tworzenia 
„obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci” 

Unii Europejskiej. 

Mo˝na wyró˝niç trzy zasadnicze kwestie, które znajdujà si´ w centrum badawczych zaintere-
sowaƒ uczestników projektu: 

• przekszta∏cenia UE w obszar bez granic wewn´trznych – tworzony na podstawie
acquis Schengen w∏àczonego w 1999 r. w ramy UE – umo˝liwiajàcy swobodne
poruszanie si´ jej mieszkaƒców, a tak˝e obywateli krajów trzecich legalnie przeby-
wajàcych w Unii; 

• realizowania na terytorium UE zintegrowanej strategii zarzàdzania bezpieczeƒ-
stwem wewn´trznym z zamiarem przeciwdzia∏ania i zwalczania przest´pczoÊci
zorganizowanej; 

• utworzenia europejskiej przestrzeni sàdowej poprzez zbli˝anie, harmonizacj´
i ujednolicenie przepisów prawa karnego i cywilnego w celu skuteczniejszego
egzekwowania prawa w UE. 

Zadaniem Forum jest integracja Êrodowiska polskich specjalistów (naukowców, doktoran-
tów, pracowników administracji publicznej, ekspertów organizacji pozarzàdowych) zajmujà-
cych si´ tematykà Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych Unii Europejskiej. 
Cel ten jest realizowany w ramach projektu przez nawiàzanie i rozwijanie kontaktów w celu
wymiany poglàdów, popularyzacj´ badaƒ naukowych, formu∏owanie wspólnych stanowisk,
promowanie publikacji uczestników Forum. 

Forum WSiSW UE

Fundacja „Centrum Europejskie – Natolin”
ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa

tel. +48 (22) 545 98 00, fax. +48 (22) 649 17 97
e-mail: wsisw@natolin.edu.pl

www.wsisw.natolin.edu.pl

Koordynatorzy Projektu: 
dr Artur Gruszczak i Karol Reczkin



CENTRUM EUROPEJSKIE – NATOLIN
Rok za∏. 1993

Fundacja „Centrum Europejskie – Natolin” zajmuje si´ problematykà integracji
europejskiej, realizujàc projekty naukowe, wydawnicze i konferencyjne.

Fundacja CEN jest partnerem:

Kolegium Europejskiego w Brugii/Natolinie

Kolegium Europejskie w Brugii (Belgia) od 1949 roku kszta∏ci na studiach podyplomowych
specjalistów, przygotowujàc ich do pracy w instytucjach jednoczàcej si´ Europy.

Od 1994 roku drugi kampus College of Europe mieÊci si´ w Natolinie.

Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji

prowadzàc laboratorium badawcze 
EEuurrooppeeaann  UUnniivveerrssiittyy  IInnssttiittuuttee  EEUUII  RReesseeaarrcchh  LLaabboorraattoorryy

Wilton Park

Wilton Park jest jednym z najwa˝niejszych w Europie miejsc spotkaƒ i dyskusji, 
poÊwi´conych problemom mi´dzynarodowej polityki.

Konferencje organizowane sa zarówno w siedzibie Wilton Park w Sussex (Wielka Brytania), 
jak i w innych oÊrodkach edukacyjno-badawczych, m.in. w Natolinie.

FFuunnddaaccjjaa  sspprraawwuujjee  ppiieecczz´́  nnaadd  PPaa∏∏aacceemm  NNaattoolliiƒƒsskkiimm  
oorraazz  oottaacczzaajjààccyymm  ggoo  ppaarrkkiieemm--rreezzeerrwwaatteemm,

stanowiàcym jeden z najbardziej interesujàcych zabytków epoki romantyzmu w Polsce.
Dzi´ki staraniom Fundacji wszystkie obiekty obj´te sà sta∏à opieka konserwatorska. 

Wi´cej informacji na stronie:

www.natolin.edu.pl

ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa, 
tel. (22) 54 59 800, fax (22) 649 17 97
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