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ARTUR GRUSZCZAK
Program Sztokholmski — uwagi wst¢pne

1. Wprowadzenie

W dniach 10-11 grudnia 2009 r. Rada Europejska przyjeta nowy
program rozwoju przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci (PWBIiS) Unii Europejskiej. Dokument zatytutowany ,Program
Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony
obywateli” potwierdzat priorytetowe znaczenie, jakie Rada Europejska
przywiazuje do rozwoju PWBIS, a jednoczesnie stanowil kontynuacje
wezesniejszych wieloletnich programéw dziatan w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych Unii Europejskie;.

Prace nad trescia Programu Sztokholmskiego oraz ich finalizacja
przypadly na wazny okres w rozwoju Unii Europejskiej, zwigzany
z reformg traktatowsa i wysitkami w kierunku usprawnienia proce-
su integracji w ramach UE. Traktat z Lizbony, przyjety w grudniu
2007 r., poddany zostal waznemu sprawdzianowi w postaci referendum
w Irlandii. Po odrzuceniu traktatu przez Irlandczykéw w referendum
z 12 czerwca 2008 r. perspektywy reformy Unii Europejskiej rysowaly
si¢ w ciemnych barwach. Wysitki Komisji Europejskiej oraz wielu
panstw cztonkowskich UE na rzecz ratowania planu przebudowy
Unii Europejskiej skupily si¢ na powtérnej organizacji referendum
w Irlandii. Glosowanie przeprowadzone 2 pazdziernika 2009 r. zakoni-
czylo si¢ sukcesem zwolennikéw unijnej reformy. Perspektywa wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony stata si¢ catkiem realna i po przezwy-
ciezeniu zastrzezen ze strony prezydenta Republiki Czeskiej proces

ratyfikacji traktatu zakoniczy! si¢ na poczatku listopada 2009 r. Dzigki
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temu 1 grudnia 2009 r. Traktat z Lizbony nabral mocy obowigzujacej
w Unii Europejskiej.

Przyjecie przez Rade¢ Europejska nowego wieloletniego programu
rozwoju PWBIiS UE przypadto zatem na poczatek nowego etapu w hi-
storii integracji europejskiej, zwiazanego z gtéwnymi postanowieniami
Traktatu z Lizbony co do struktury prawno-traktatowej Unii (likwidacja
tréjfilarowej konstrukeji), zmian instytucjonalnych, przejrzystosci insty-
tucji UE, a dzi¢ki temu wzmocnienia efektywnosci i demokratycznego
charakteru Unii, szerszej ochrony praw podstawowych oraz zewnetrzne-
go wymiaru dziatait Unii Europejskiej. Co wazniejsze, Traktat z Lizbony
wprowadzil szereg waznych zmian do unijnej przestrzeni wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, ktérych realizacja pomoze podnies¢
skuteczno$¢ wspétpracy panstw cztonkowskich przy udziale instytucii
i agencji UE.

Tym wazkim zagadnieniom poswigcone bylo seminarium Program
Sztokholmski — implikacje i wyzwania dla Unii Europejskiej i Polski,
ktére odbylo sie 29 stycznia 2010 r. w Centrum Europejskie Natolin
w Warszawie. W seminarium uczestniczyli polscy specjalisci zajmu-
jacy si¢ zagadnieniami wspélpracy europejskiej w obszarze wolnosci,
bezpieczeristwa i sprawiedliwosci. Gosciem specjalnym byt Hans G.
Nilsson, dtugoletni funkcjonariusz Sekretariatu Generalnego Rady UE,
szef Wydzialu Wspétpracy Sadowej a w okresie szwedzkiej Prezydencji
minister w Stalym Przedstawicielstwie Szwecji przy Wspdlnotach
Europejskich, odpowiedzialny z ramienia Prezydencji za przygotowanie

Programu Sztokholmskiego.

2. Geneza Programu Sztokholmskiego

Poczatki dziatan przygotowawczych do nowego wieloletniego
programu rozwoju wspétpracy w ramach PWBiS UE wiazg si¢

z inicjatywg Niemiec, ktére w okresie przewodniczenia pracom
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Rady, w pierwszym pétroczu 2007 r., zaproponowaty powota-
nie tzw. grup przysztosci, ktérych zadaniem bylo oméwienie
zalozenl nowego programu. Za Prezydencji Niemiec utworzo-
no grupe do spraw wewngtrznych, za§ w II pétroczu 2007 r.,
w okresie przewodnictwa Portugalii, powotano grupe ds. wymiaru
sprawiedliwos$ci'. Ta miedzyrzadowa grupa konsultacyjna, cho¢
z udziatem przedstawicieli gtéwnych instytucji wspdélnotowych:
Parlamentu, Rady i Komisji, przygotowata kilka dokumentéw
roboczych oraz przedstawita raporty koncowe, ktére stanowity
material do dalszej dyskusji w ramach przygotowan do nowego
programu rozwoju PWBiS UE2.

Komisja Wspélnot Europejskich wlaczyta si¢ do prac nad
nowym programem we wrzesniu 2008 r., oglaszajac szerokie
publiczne konsultacje jako element debaty stuzacej okresleniu
priorytetéw na lata 2010-2014 w PWBiS UE?. Zakonczone 20 li-
stopada 2008 r. konsultacje zaowocowaly nadestaniem ponad 800

odpowiedzi?, aczkolwiek potowa z nich pochodzita z Finlandii, co

1 Zob. A. GRUSZCZAK, ,Rola Grupy Przysztosci w polityce bezpieczeristwa wew-
netrznego UE”, http://natolin.lodowski.eu/en/aktualnosci/2009/09/gruszczak/

2 Freedom, Security, Privacy — European Home Affairs in an open world. Report of
the Informal High Level Advisory Group on the Future of European Home Affairs
Policy (,The Future Group”), June 2008, dok. Rady UE nr 11657/08 LIMITE,
Brussels, 9 July 2008; High-Level Advisory Group on the Future of European Justice
Policy — Proposed Solutions for the Future EU Justice Programme, dok. Rady UE nr
11549/08 LIMITE, Brussels, 7 July 2008.

3 JFreedom, Security and Justice: What will be the future?”: Commission launches
wide-ranging public consultation to define future priorities relating to freedom, se-
curity and justice, Commission Press Release IP/08/1405, Brussels, 25 September
2008, http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/08/1405&for-
mat=HTML&aged=0&language=EN&guil.anguage=en.

* Citizens’ opinion important for establishing future priorities in the area
of freedom, security and justice, Commission Press Release, IP/09/70,

Brussels, 19 January 2009, http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.
do?reference=IP/09/70&type=HTML.



PROGRAM SZTOKHOLMSKI — IMPLIKACJE I WYZWANIA DLA UNII EUROPE]JSKIE]J I POLSKI

bylo to efektem kampanii publicznej w sprawie nowego programu
w PWBIiS UE-.

Na podstawie raportéw Grupy Przysztosci, wynikéw konsul-
tacji publicznych oraz wktadu wlasnego Komisja zaprezentowala
w czerwcu 2009 r. komunikat ,Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci w stuzbie obywateli” prezentujacy stanowisko tej in-
stytucji wobec gtéwnych zatozent nowego programu rozwoju PWBiS¢.
W swym stanowisku Komisja zaznaczyta, ze Unia musi przyjaé pro-
gram, ktéry ,w oparciu o juz poczynione postepy i po wyciaggnigciu
wnioskéw ze stabszych punktéw, nakresli ambitne dziatania na przy-
sztos¢. W owym programie nalezy okresli¢ priorytety na nastepne
pieciolecie, aby sprosta¢ przysztym wyzwaniom i ukazaé obywatelom
namacalne skutki i korzysci plynace z przestrzeni wolnosci, bezpie-
czeristwa i sprawiedliwo$ci. Zbudowanie przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci jest niemozliwe bez udziatu silnego
wymiaru zewnetrznego pozostajacego w zgodzie z polityka zewnetrz-
ng Unii Europejskiej, ktéry przyczyni sie¢ do szerzenia unijnych war-
tosci poprzez ich promowanie w poszanowaniu mi¢dzynarodowych
zobowigzan w dziedzinie praw cztowieka”. Komisja podkreslita, ze
kluczowym zagadnieniem w nowym programie bedzie ,budowanie

Europy obywatelskiej”, totez wéréd priorytetéw politycznych nalezy

> Centrum Europejskiec — Natolin w ramach Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci
i Sprawy Wewnetrzne UE” wlaczylo sie w proces konsultacyjny organizujac 7 listo-
pada 2008 r. seminarium nt. Przysztosc obszaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedli-
wosci — stanowisko Forum, ktorego efektem bylo sformutowanie stanowiska Forum
i przekazanie go do Komisji w ramach konsultacji. Zob. JHA Forum: Response to
the consultation on priorities for the next five years (2010-2014) , Freedom, Security
and Justice: What will be the future?”, http://ec.europa.eu/justice_home/news/
consulting_public/0001/contributions/european_centre_natolin_en.pdf.

¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady ,,Przestrzeri wolnosci, bez-
pieczenistwa i sprawiedliwosci w stuzbie obywateli”, KOM(2009) 262 wersja osta-
teczna, Bruksela, 10.06.2009 r.

7 Ibidem,s. 5.
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wymieni¢ dzialania na rzecz praw obywateli, utatwienie dost¢pu do
wymiaru sprawiedliwo$ci, poprawe stanu bezpieczeristwa na obszarze
Unii, wzmocnienie ochrony danych osobowych, a takze promowanie
integracji spotecznej w imi¢ zasady solidarnosci.

Hans Nilsson podczas wystapienia na seminarium w Centrum
Europejskim Natolin® podkreslil, Ze zadanie Komisji bylo utrudnio-
ne z uwagi na przygotowania do powtérnego referendum w Irlandii
w sprawie Traktatu z Lizbony i wysitki Komisji w kierunku przekonania
obywateli irlandzkich do poparcia reformy traktatowej. Stad tez pro-
pozycje Komisji byly — jak to okreslit Hans Nilsson — ,neutralne”i ,nie
tak ambitne, jak niektérzy przedstawiciele Komisji chcieli”. Mimo to
Komisja przygotowata solidng baze¢ dla szwedzkiej Prezydencji i jej sta-
nowisko bylo waznym wktadem w dyskusj¢ polityczna podjeta podczas
Prezydencji szwedzkiej w drugiej potowie 2009 r.

3. Przebieg negocjacji

Zasadnicze rozmowy w sprawie Programu Sztokholmskiego
zaczely sie od nieoficjalnego spotkania ministréw spraw wewnetrz-
nych i ministréw sprawiedliwosci w Sztokholmie, 15-17 lipca 2009 r.
Na tym spotkaniu potwierdzono podstawowe propozycje Komisji,
zmierzajace do wzmocnienia praw obywateli UE, lepszej ochrony
ich bezpieczeristwa oraz wspélnej odpowiedzialnosci i solidarnosci
w dziedzinie imigracji i azylu. W rezultacie konsultacji na podstawie
trzech dokumentéw roboczych przygotowanych przez Prezydencie’
okazalo si¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ paristw cztonkowskich byta

zgodna co do kluczowych elementéw nowego programu i dosé szybko

8 H.G. NILSSON, The Work of the Swedish Presidency on the Stockholm Programme,
zapis wystapienia przechowywany w zbiorach Centrum Europejskiego Natolin.

? Focus on the citizen at ministerial meeting, http://www.se2009.eu/en/meetings_
news/2009/7/16/focus_on_the_citizen_at_ministerial _meeting
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osiagnieto consensus w sprawie podstawowej zawarto$ci programu.
W dyskusji zaznaczyly si¢ akcenty krytyki wezesniejszych wielolet-
nich programéw rozwoju PWBIS, zaréwno Programu Haskiego, jak
tez Agendy z Tampere, z uwagi na duzy nacisk na $rodki i dziatania
w zakresie bezpieczefstwa wewnetrznego.

Kolejne nieformalne spotkanie ministréw, tym razem w gronie
szeféw resortéw spraw wewnetrznych, miato miejsce w Hadze w dniu
1 pazdziernika 2009 r."° Cho¢ poswiecone przysztosci unijnych agencji
w dziedzinie bezpieczeristwa wewnetrznego, w szczegélnosci Europolu
w perspektywie wejscia w zycie decyzji nadajacej tej agencji nowy sta-
tus formalno-prawny, spotkanie ministréw odbylo si¢ w przeddzien
irlandzkiego referendum w sprawie Traktatu z Lizbony, decydujacego
w praktyce o przysztoéci integracji europejskie;.

Hans Nilsson w przeméwieniu na seminarium w Centrum
Europejskim Natolin zwrécit uwage na fakt, ze po referendum
w Irlandii, zakoriczonego przyjeciem przez obywateli tego kraju
Traktatu z Lizbony, pojawit si¢ dylemat, czy kontynuowaé pra-
ce nad programem w oparciu o propozycje Komisji, czy tez go
»zlizbonizowad”, tzn. dostosowaé do postanowieri nowego traktatu,
pomimo braku ratyfikacji ze strony Republiki Czeskiej i Polski.
Prezydencja szwedzka, mimo pewnego ryzyka, zdecydowata si¢
opublikowa¢ 6 pazdziernika projekt Programu Sztokholmskiego!!
zawierajacy bezposrednie odniesienia i uwzgledniajacy przepisy
Traktatu z Lizbony, a zwtaszcza zmiany, ktére traktat wprowadzat
do obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE. Po

wstepnych konsultacjach Prezydencja przedstawita zmodyfikowany

" Informal meeting of Ministers for the Interior at FEuropol, http:/
www.se2009.eu/en/meetings_news/2009/10/1/informal_meeting_of_
ministers_for_the_interior_at_europol.

1 The Stockholm Program: An open and secure Europe serving the citizen, http://
www.statewatch.org/news/2009/oct/stockholm-draft-presidency-programme.pdf.
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szkic programu'?, zawierajacy kilka istotnych zmian w stosunku do
wczedniejszej wersji'’.

Poniewaz ze strony niektérych panstw cztonkowskich pojawily si¢
zastrzezenia co do braku szerszych konsultacji tekstu projektu przed-
stawionego 16 pazdziernika 2009 r., Szwecja postanowita przekaza¢
ten dokument do wszystkich paristw cztonkowskich, do Parlamentu
Europejskiego oraz do organizacji reprezentujacych spoteczeristwo oby-
watelskie w krajach UE. Tym samym przeprowadzono jakby dodatkowe
konsultacje, tym razem odnoszace si¢ do migdzyrzadowego dokumentu
zaprezentowanego przez Prezydencje, a nie publicznych konsultacji ogto-
szonych przez Komisje, co miato miejsce rok wezesnie;.

W koricowej fazie prac nad Programem Sztokholmskim kluczowsa
role odegrata powotana ad hoc grupa konsultacyjna, pod przewodnic-
twem przedstawiciela paristwa kierujacego pracami Rady UE, kté-
rym byt Hans Nilsson z ramienia szwedzkiej Prezydencji. W sktad
grupy, ktéra spotkata si¢ trzykrotnie na pigtkowych catodniowych
posiedzeniach (30 pazdziernika, 6 1 13 listopada) w siedzibie Statego
Przedstawicielstwa Szwecji przy Wspélnotach Europejskich, weszli
reprezentanci panstw cztonkowskich, a takze przedstawiciel Komisji
oraz Sekretariatu Generalnego Rady. Cztonkowie tej grupy zgtaszali
liczne propozycje, przekazywane na biezaco w ciggu kilku dni od ko-
lejnego spotkania grupy ad hoc, do Komitetu Statych Przedstawicieli.
Wiaczenie wnioskéw grupy ad hoc do tekstu roboczego, wpisanie
nowego rozdziatu dotyczacego zewngtrznego wymiaru PWBiS UE,

spowodowato, ze szkic programu rozrést si¢ do dokumentu liczacego

12 Note from Presidency to Coreper: Multiannual programme for an area of Freedom,
Security and Justice serving the citizen (The Stockholm Programme), dok. Rady
UE nr 14449/09, 16.10.2009 r.

30O tym w analizie londyniskiego osrodka Statewatch: Notes on changes from the
draft Stockholm Programme dated 6 October 2009 compared to the later version
dated 16 October 2009, http://www.statewatch.org/news/2009/oct/03stockholm

-notes.htm.
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82 strony, ktéry — jak zauwazyl zartobliwie Hans Nilsson — moz-
na bytlo nazwa¢ nie ,Programem Sztokholmskim”, lecz ,Ksiega
Sztokholmsks”.

Po zasiegnieciu opinii Parlamentu Europejskiego, ktéry w rezolu-
cji z 25 listopada’ wyrazit aprobate dla gléwnych zatozenn Programu
Sztokholmskiego, i przyjeciu ostatecznej wersji przygotowanej przez
Prezydencje®, tekst trafit juz bezposrednio na szczebel negocjacji mi-
nisterialnych. Ministrowie spraw wewngtrznych i sprawiedliwosci, na
posiedzeniu Rady UE w dniach 30 listopada i 1 grudnia 2009 r., przez
kilka godzin dyskutowali nad projektem Prezydencji i wprowadzili dal-
sze poprawki, ktére ostatecznie przyjeta Rada Europejska uchwalajac
Program Sztokholmski'.

4. Uwagi koricowe

Program Sztokholmski stworzyl mocne podstawy do dziatan
zmierzajacych do réwnowazenia sfery bezpieczedstwa z ochrong
praw jednostki poprzez wspélprace w dziedzinie wymiaru sprawie-
dliwosci. Jak podkreslit Hans Nilsson, program ten zbudowany zostat
wokét jednostki, w centrum dziatari znajduje si¢ obywatel wyposazony
w gwarantowane konstytucyjnie prawa i wolnosci. Aby ten cel zostat
osiagniety, potrzebne jest podejscie ,proaktywne”, rozwéj na grun-

cie Programu Sztokholmskiego szerokiego podejscia do zagadnien

" European Parliament resolution of 25 November 2009 on the Communication
from the Commission to the European Parliament and the Council — An area of
freedom, security and justice serving the citizen — Stockholm programme, P7_
TA-PROV(2009)0090, http://www.statewatch.org/news/2009/nov/ep-stockholm
-programme-resolution.pdf.

5 Note from Presidency to Coreper: The Stockholm Programme — An open and se-
cure Europe serving and protecting the citizens, dok. Rady UE nr 16484/1/09 REV
1,25.11.2009 r.

16 Program Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywa-
teli, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, C 115, 4.05.2010 ., s. 1.
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wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci obejmujacego réwniez
elementy innych obszaréw polityki UE, takich jak rynek wewngtrzny,
obywatelstwo, proces wyborczy na poziomie Unii, czy tez zagadnien
systemowych, jak implementacja prawa UE, czy funkcjonowanie
unijnych instytucji.

Oméwieniu postanowien Programu Sztokholmskiego w najwaz-
niejszych dziedzinach lezacych w przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci poswiecone sg kolejne rozdzialy niniejsze;

publikacji. ]
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JANUSZ GACIARZ

Program Sztokholmski: pomiedzy ambicjami
a realiami bezpieczeristwa®

1. Fundamentalne wybory i rozne predkosci

Rozwdéj przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
(PWBIS) od czasu proklamowania tej polityki przez Rad¢ Europejska
w Tampere w 1999 r. jest zwigzany z silnymi napigciami i sprzecznymi
tendencjami, ktére z jednej strony wyznaczaja zupetnie nowe obszary po-
lityki europejskiej i przyczyniajg si¢ do istotnego postepu w ustanawianiu
i wzmacnianiu instrumentéw wspélnotowych i mechanizméw wspétpra-
cy migdzyrzadowej w sferze bezpieczenstwa wewnetrznego i wymiaru
sprawiedliwo$ci, a z drugiej strony wskutek oporu przed nadmierng
europeizacja wielu obszaréw ze strony paistw narodowych przyczyniaja
si¢ do powstawania bardzo ztozonej architektury instytucjonalnej i pro-
ceduralnej stuzacej realizacji celéw i zadan okreslanych w traktatach czy
tez w poszczegdlnych programach wieloletniej polityki w sferze spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. W rezultacie relatywnie czesto
w wyniku ztoZonego procesu osiagania kompromiséw przy formutowa-
niu polityki w poszczegdlnych dziedzinach i potem w trakcie uchwalania
aktéw legislacyjnych, przyjmowane i wdrazane sa rozwiazania, ktére
maja ograniczong skuteczno$¢ lub tez obarczone sg zbyt wysokimi na-

ktadami administrowania w przypadku ich wykorzystywania. Wypada

* Oceny i opinie przedstawione w niniejszym tekscie sa wyrazem osobistych prze-
mysleri i pogladéw Autora, w zadnym wypadku nie moga by¢ traktowane i przyta-
czane jako wyraz oficjalnego stanowiska polskiego rzadu lub ktérejkolwiek z jego
instytucji.



PRACA ZBIOROWA POD REDAKCJA ARTURA GRUSZCZAKA

podzieli¢ opini¢ jednego z brukselskich osrodkéw analitycznych, ze
»usitowanie Komisji majace na celu rozwijanie europeizacji w obszarach
tak $cisle splatajacych si¢ z suwerennoscia paiistw narodowych — takich
jak granice, migracja, integracja spoteczna, azyl, wspétpraca policyjna
i sadowa w sprawach karnych — napotkato na przeszkody trudne do
przezwyci¢zenia’’.

Zacytowana opinia znajduje potwierdzenie, ale i rozwinigcie w in-
nym kierunku, w niedawnej wypowiedzi Dyrektora Generalnego KE ds.
Sprawiedliwosci, Wolnosci i Bezpieczenistwa w KE na forum European
Policy Centre. Zwrécit on uwage, ze problematyczno$¢ rozwoju PWBiS
wynika takZe z wyzwania, jakie stanowi polityka Stanéw Zjednoczonych.
Wskazujac na dobra wspétprace UE z Ameryka jako podstawe osia-
gania sukceséw i skutecznej odpowiedzi na wyzwania globalne, zara-
zem wskazal na to, ze polityka europejska w sferze bezpieczenstwa jest
w duzej mierze retroaktywna w stosunku do strategii, dziatari i postu-
latéw amerykarnskich, jest takze w znacznym stopniu odpowiedzig na
amerykaniskie domaganie si¢ wprowadzenia okreslonych rozwigzan niz
pochodna wiasnych inicjatyw i pomystéw'®. Jesli nawet opinia ta jest
jednostronna, to wskazuje wyraziscie na bardzo powazny problem: brak
réwnowagi pomiedzy calos$ciows i konsekwentnie wdrazang w skali
globalnej strategia zapewnienia bezpieczefistwa wewnetrznego Stanom
Zjednoczonym a fragmentarycznymi i ograniczonymi geograficznie
koncepcjami europejskimi.

Refleksja dotyczgca nieréwnowagi wptywu na architekturg bez-
pieczenistwa pomig¢dzy Stanami Zjednoczonymi a Europa prowadzi do

zwrécenia uwagi na zasadniczy problem nieréwnowagi w priorytetach

7 E. GUILD, S. CARRERA, A. FAURE ATGER, ,Challenges and Prospects for the
EU’s Area of Freedom, Security and Justice: Recommendations to the European
Commission for the Stockholm Programme”, CEPS WORKING DOCUMENT,
no. 313 / April 2009, Brussels 2009, s. 1.

8 3. FAULL, Justice, freedom and security in the EU.: a stock-taking. Sixty-Minute Briefing
— 7 June 2010, Event Report $31/10, Brussels 2010.
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polityki pomiedzy dziataniami stuzacymi urzeczywistnianiu wolnosci
a dziataniami podporzadkowanymi gwarantowaniu bezpieczeristwa.
Syndrom 9/11, wzmocniony zamachami w Madrycie i Londynie, wy-
warl glteboki wplyw na cala aktywno$¢ w obszarze wymiaru sprawie-
dliwosci i spraw wewnetrznych, powodujac zjawisko okreslane przez
badaczy jako ,przechyl ku bezpieczedstwu” oraz stanowigc powazne
wyzwanie dla catego przysztego rozwoju tej stery w Europie®. Od
dluzszego juz czasu ten charakterystyczny rys catej aktywnosci w ra-
mach PWBIS podlegat krytyce formutowanej z réznym natezeniem
zaréwno przez liczne organizacje pozarzadowe i osrodki analityczne,
jak i przez postéw Parlamentu Europejskiego i wielu parlamentéw
narodowych, przez instytucje zajmujace si¢ ochrong standardéw
przestrzegania praw czlowieka i obywatela (w tym Europejskiego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych), a w koricu réwniez przez
niektérych przedstawicieli rzadéw. Powazne znaczenie réwniez miaty
wyroki Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, ale takze niektére
postanowienia krajowych trybunatéw konstytucyjnych. Wszystko to
wskazywalo na potrzebg znalezienia w nowym programie wieloletnim
nowej formuly odniesienia si¢ do wyzwan wspétczesnosci zwigzanych
zaréwno z zagrozeniami (terroryzmem, przestgpczos$cig zorganizowa-
na, cyberprzestgpczoscia), jak i zjawiskami globalnymi wymagajacymi
skoordynowanej odpowiedzi, jesli Europa nie chce poniesé wielkich
szkéd spotecznych i gospodarczych.

Potrzeba wypracowania polityki, ktéra w wickszym stopniu uwzgled-
nitaby oczekiwania obywateli UE zwiazane z tworzeniem warunkéw dla
korzystania z wolno$ci w réznych wymiarach, w szczegélnosci ze swo-
body przemieszczania i osiedlania si¢, z prawa do prywatnosci, z prawa
do wyboru miejsca pracy i nauki, a takze z zapewnieniem powszechnego

dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w Europie i na §wiecie dla ochrony

¥ S. Carrera, T. Balzacq (red.), Security versus Freedom: A Challenge for Europe’s Future?
Aldershot and Burlington, V'T' 2006.
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podstawowych intereséw, stawala si¢ coraz mocniejszym impulsem dla
wypracowania nowej hierarchii kierunkéw dziatania, a przede wszystkim
nowego stylu osiagania celéw w sferze bezpieczeristwa wewnetrznego.
Oczekiwania tego rodzaju byly coraz silniej wyrazane przez liczne
organizacje pozarzadowe (zaréwno narodowe, jak i - przede wszyst-
kim — miedzynarodowe) i os$rodki analityczne, przez wielu postéw do
Parlamentu Europejskiego i przedstawicieli parlamentéw narodowych,
przez wielu przedstawicieli $wiata nauki. Nie bez znaczenia dla tworzenia
tego nowego klimatu byto réwniez to, ze w UE-27 poziom zagrozen
dla bezpieczeristwa publicznego i indywidualnego ze strony terroryzmu
mi¢dzynarodowego, przestepczosci zorganizowanej czy tez dezintegracji
spotecznej spowodowanej nielegalng imigracja jest silnie zréznicowany
i dla znacznej czesci ,nowej” Europy nie sg to problemy postrzegane jako
kluczowe przez opini¢ publiczna i klase polityczna. Wszystkie te czynniki
sprzyjaty ukierunkowaniu prac na Programem Sztokholmskim w strong
zwigkszenia uwagi i zakresu dziatari zwiazanych z tworzeniem warunkéw
dla osiggania pozytku z wolnosci.

Na tym tle dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym zmianom w struk-
turze i zawartosci poszczegdlnych sktadnikéw programu wieloletniego
byla stopniowa zmiana architektury zagrozen dla bezpieczenstwa we-
wnetrznego, ktéra charakteryzuja nast¢pujace przeciwstawienia:

*  Endogenne a egzogenne Zridia zagrozen. Przeciwstawienie tych dwéch
aspektéw utraty kontroli nad bezpieczenstwem musiato ulec znacz-
nemu przewarto$ciowaniu wskutek wystgpienia takich zjawisk jak
zamachy terrorystyczne dokonywane przez rodzimych sprawcéw
powiazanych z radykalnymi ruchami religijnymi i politycznymi
w odlegtych czgsciach $wiata czy tez narastajace oddziatywanie mafii
narkotykowych. Rosnaca rola zewngtrznych czynnikéw, a przede
wszystkim wzrost §wiadomosci ich znaczenia, to powazna zmiana
w stosunku do okresu, w ktérym Rada Europejska przyjmowata

program z Tampere, a nawet nastgpujacy po nim Program Haski.
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Przestgpczosé transgraniczna a przestgpczosé globalna. Obok tradycyj-
nych form przestepczosci transgranicznej — opartej na paradygmacie
wykorzystania réznic ekonomicznych, spotecznych czy kulturowych
pomiedzy krajami i regionami §wiata — wyrasta nowy sektor prze-
stepczosci oparty na dzialaniach w sferze nie podlegajacej granicom
narodowym czy w ogéle uwarunkowaniom zwigzanym z lokalizacja
fizyczna dziatania, rozwijajacy si¢ w sieci, w cyberprzestrzeni, wyko-
rzystujacy specyficzne dla niej mozliwosci 1 instrumenty.
Represjonowanie jednostek a zbiorowe bezpieczeristwo systemowe.
Narastajaca krytyka sposobu dziatania, ktéry zbudowany zostat na
kontrolowaniu i represjonowaniu zachowan jednostek posz factum
wyzwolita tendencje do poszukiwania sposobéw blokowania moz-
liwosci i faktycznego przeprowadzania dziatan niebezpiecznych dla
porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli. Ustanawianie sys-
teméw prewencyjnych staje si¢ coraz powszechniejszym kierunkiem
rozwoju dziatari paristw cztonkowskich i Wspélnoty (wyrazem tego
sa m. in. projekt europejskiego PNR czy propozycja zbudowania
systemu entry/exit).

Totalna kontrola a inteligentna odpowied?. Zamysty oparte na koncep-
¢ji budowania systeméw i mechanizméw umozliwiajacych groma-
dzenie, analizowanie i weryfikowanie wielkiej ilosci, réznorodnych
danych o osobach i ich aktywnosci napotykaja na trudnosci zwiazane
nie tylko z obawami przed totalng utrata prywatnosci i poddaniem si¢
catkowitej kontroli ze strony organéw wiadzy, ale takze z powodu ich
wysokich kosztéw i stosunkowo niewielkiej efektywnosci. Przeciwne
temu sg koncepcje zaktadajace budowanie systeméw i mechanizméw
opartych na skumulowanych zdolno$ciach analitycznych umozliwia-
jacych celowe dotarcie do wiasciwej informacji i identyfikacje kon-
kretnego zagrozenia. Racje bytu zyskiwac beda instrumenty prawne
i operacyjne zapewniajace inteligentng odpowiedZ na zagrozenia

(precyzyjna identyfikacja i ukierunkowane dziatania).
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Debata nad nowym ksztaltem polityki w sferze PWBiS UE wska-
zala na to, ze dotychczasowy jej rozwdj oparty byt na kilku wyraznie
zaznaczajacych sie prawidtowosciach:

* Zréznicowany poziom wspétpracy (praktyczny wyraz stosowania
zasady ,réznych predkosci”) w réznych dziedzinach i pomig¢dzy
réznymi grupami panstw, ktérego ilustracjami sa: ksztalt obszaru
Schengen w rozszerzajacej si¢ Unii, Traktat z Priim i jego inkor-
poracja do prawa UE czy tez wylaczenia Danii, Zjednoczonego
Krélestwa i Irlandii z Tytutu IV TWE a ostatnio uczestnictwo
tylko niewielkiej grupy parnstw cztonkowskich w programach
Partnerstwo dla Mobilnosci z Wyspami Zielonego Przyladka
i Motdows. Czynnikiem decydujacym o takim wlasnie ztozo-
nym ksztalcie rozwoju PWBIS jest sceptycyzm wielu panstw
cztonkowskich w pogtebianiu wspétpracy w znacznej liczbie
dziedzin, wlasciwie we wszystkich z wyjatkiem ochrony granic,
zwalczania nielegalnej imigracji oraz zbierania, przetwarzania
i wymiany informacji*. Wynika on przede wszystkim z braku
petnego wzajemnego zaufania pomiedzy odpowiednimi stuzbami
i funkcjonariuszami paristw cztonkowskich, a takze wrazliwosci na
poddawanie si¢ wptywowi regutl i instytucji wyrostych na gruncie
systeméw wartosci pozostajacych w konflikcie z dominujacymi
przekonaniami obywateli wlasnego kraju (stad np. ograniczo-
ny zasieg uzgodnien w sferze prawa rodzinnego, wielu innych
aspektach prawa cywilnego, ale réwniez w kwestiach wspétpracy
sadowej w sprawach karnych czy niektérych aspektéw wspétpracy
policyjnej i w zakresie ochrony granic).

* Zlozona geometria tworzenia PWBIiS (zarysowana powyzej),
wynikajaca przede wszystkim z silnego zréznicowania tradycji

i systeméw prawa krajowego oraz dominujacego przywigzania

» Dp. KIETZ, R. PARKES, ,Reprogramming the EU’s Home Affairs Policy. Hostage
to Political Short-Termism?”, SWP Comments, nr 17, Berlin 2009, s. 5.
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do ochrony specyficznych intereséw i odrebnosci narodowych,
byta ugruntowana w procedurze decyzyjnej w Radzie UE, ktéra
wobec decyzji podejmowanych w ramach tzw. I1I filara wymagata
jednomyslnosci. W konsekwencji, legislacja europejska z reguty
ustanawiata normy minimalne i oddawata prawom krajowym role
dominujaca w konkretnym okreslaniu zakresu i sposobu realizo-
wania danych praw obywateli czy tez uprawnien organéw wtadzy
publicznej. Pozostawianie duzego marginesu swobody paiistwom
cztonkowskim w interpretowaniu sposobu wdrazania norm pra-
wa wspélnotowego nieuchronnie prowadzito do probleméw ze
spéjnoscia i prawidlowoscia tego procesu, podwazajac niejedno-
krotnie wiarygodnos$¢ rozwiazan prawnych i instytucjonalnych
wprowadzanych przez Europeg?!.

* Wprowadzanie w coraz szerszym zakresie alternatywnych drég
wspélpracy ponadnarodowej, opartych na metodzie otwartej koor-
dynacji. Obszarem silnego rozwoju tej metody stata si¢ polityka mi-
gracyjna, a najbardziej jaskrawym tego przejawem jest problematyka

integracji spotecznej cudzoziemcéw.

Przed Programem Sztokholmskim zostata postawiona bardzo
wysoka poprzeczka spowodowana z jednej strony skala i waga
wyzwan, na ktére musial sformulowaé odpowiedz, a z drugiej
strony wzrostem znaczenia przypisywanego zagadnieniom bezpie-
czefistwa i wymiaru sprawiedliwo$ci przez opini¢ publiczna, mig-
dzynarodowe $rodowiska opiniotwdrcze, sity polityczne w wielu
panstwach cztonkowskich, co skutkuje podniesieniem si¢ poziomu
wrazliwo$ci na poprawnos¢, skutecznosé i zgodnos¢ ze spotecz-
nymi oczekiwaniami proponowanych w tych sferach rozwigzan

prawnych i organizacyjnych.

2 GUILD, CARRERA, FAURE ATGER, op.cit., s. 3.
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2. Polska perspektywa: pomiedzy gtownym nurtem

a selektywnym zaangazowaniem

Polska posiada niewatpliwie pewng specyficzna charakterystyke
w odniesieniu do skali i intensywnosci wystepowania wigkszosci zagro-
zen 1 wyzwan, ktére wyznaczaja agende europejska w sterze wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. W opinii niektérych analitykéw,
panstwa czlonkowskie mozna umiejscowi¢ w procesie przetargu politycz-
nego o rozwigzania prawno-instytucjonalne i zakres uwspdlnotowienia
wedle nastepujacych podziatéw: kraje duze a kraje male, kraje bogate
a kraje biedne, kraje Wschodu a kraje Potudnia®.

W przypadku podziatu na kraje duze i mate cechg réznicujaca jest
stosunek do centralizacyjnych, pro-brukselskich rozwiazari w zakresie
mechanizméw wdrazania polityk: mate kraje relatywnie cz¢sciej wspie-
rajg Komisje¢ Europejska w dazeniu do tworzenia agencji i zwigkszaniu
roli Dyrekcji Generalnych w zarzadzaniu réznymi aspektami wspéipracy
europejskiej w sferze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych,
podczas gdy kraje duze z reguly sa temu niechetne lub sa gotowe za-
akceptowa¢ instytucje o ograniczonych kompetencjach (vide przyktad
Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu). Polska z punktu
widzenia tego podziatu lokuje si¢ po stronie panistw duzych, wyraznie
odnoszac si¢ sceptycznie do zbyt daleko posunietego przenoszenia
kompetencji i odpowiedzialnosci na agencje europejskie w sprawach,
ktére maja bezposrednie znaczenie dla bezpieczenstwa wewngtrznego
i utrzymywania porzadku spotecznego.

Z kolei podzial na kraje bogate i biedne przebiega wokét kwestii
dzielenia si¢ cigzarami lub inaczej wokét praktycznego stosowania zasady
solidarnosci w obliczu takich zjawisk jak np. rosnacy naptyw uchodzcéw,

obciazenie znaczna liczbg aplikantéw azylowych, ograniczone zdolno$ci

2 KIETZ, PARKES, op.cit., s. 6-7.
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administracyjne i logistyczne kontrolowania granic zewngtrznych i mi-
gracji. Kraje biedne, powotujac si¢ na swoje ograniczone zasoby i zdolno-
§ci administracyjne, postuluja zwigkszenie finansowego zaangazowania
UE (¥/lub pozostatych panstw cztonkowskich) w rozwigzywanie tych
dotykajacych ich probleméw. Kraje bogate przeciwstawiaja sie temu,
uzywajac z reguly formuly dobrowolnosci uczestnictwa w takich dzia-
taniach jak wewngtrzne przesiedlenia uchodzcéw i starajac si¢ unikad
bezposredniego zaangazowania finansowego poprzez oferowanie po-
mocy technicznej (eksperci, transfer £znow-how) lub transfer technologii
(systemy IT) i wypozyczanie urzadzen, srodkéw transportu itp. W tym
aspekcie Polska znacznie czg$ciej zbliza si¢ w swoim stanowisku do grupy
krajéw bogatych, cho¢ w kwestiach dotyczacych funkcjonowania instru-
mentéw finansowych (w szczegélnosci takich jak Europejski Fundusz
Uchodzczy czy Fundusz Granic Zewngtrznych) popiera propozycje
lezace wyraznie w interesie krajéw biednych. Mozna wiec méwic¢ w tym
wypadku o obecnosci w polityce Polski elementéw cechujacych podejscie
obydwu grup panstw.

Podzial na kraje zainteresowane wspétpracag ze Wschodem lub
Potudniem wynika z konkurencji wokét podziatu srodkéw przeznacza-
nych na realizacj¢ projektéw i programéw w ramach rozszerzajacej si¢
aktywnosci w wymiarze zewnetrznym PWBIS, w pierwszym rze¢dzie
w odniesieniu do kwestii uchodZczych i azylowych oraz migracyjnych, ale
takze w coraz wiekszym stopniu réwniez do kwestii wspétpracy policyj-
nej i w sferze ochrony granic. Polska oczywiscie nalezy do grupy panstw
dazacych do zbalansowania aktywnosci UE w obu kierunkach, wobec
zarysowanej w latach 20052009 koncentracji na problemach Potudnia.
Ptaszczyzna ofensywy jest Partnerstwo Wschodnie i te jego komponenty,
ktére wiaza si¢ z zagadnieniami mobilnosci i bezpieczenstwa.

Starajac si¢ w mozliwie najbardziej syntetyczny sposéb ujac podejscie
Polski do najwazniejszych kontrowersji i wyboréw jakich trzeba doko-
nywaé w ramach polityk tworzacych PWBIS, najtrafniej chyba okresli¢
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nalezatoby je jako polityke ostroznosci: z jednej strony jest ona zwig-
zana z gtéwnym nurtem propozycji politycznych i rozstrzygnie¢ praw-
no-instytucjonalnych, a z drugiej strony polska aktywnos¢ i gltebokos¢
zaangazowania maja wyraznie selektywny charakter i z cata pewnoscia
nie s3 zwiazane z zadng radykalna wizja, ani pelnego uwspélnotowienia
wymiaru sprawiedliwosci i bezpieczenstwa wewngtrznego, ani catkowi-
tego pozostawienia ich w wylacznej kompetencji paristw cztonkowskich.
Jej wyznaczniki uja¢ mozna nast¢pujaco:

* Dazenie do zapewnienia skutecznych gwarancji dla praw i swo-
béd obywateli, a w szczegdlnosci podejmowanie staran na rzecz
pelnego wyegzekwowania uprawnient obywatelskich wynikajacych
z przynaleznoséci do UE w sferach swobody przemieszczania si¢
os6b i dostgpu do rynku pracy oraz ochrony danych osobowych.
Polska przeciwstawia si¢ pojawiajacym si¢ tendencjom zamykania si¢
Unii Europejskiej przed wlasnymi obywatelami, a takze nadmiernie
restrykcyjnemu podejsciu wobec dostepu do Europy dla obywateli
paristw trzecich.

* Majac $wiadomos¢ wlasnych ograniczonych zdolnosci administra-
cyjnych i uwarunkowari budzetowych, Polska wspiera wszystkie
te inicjatywy, ktére maja w konsekwencji przynosi¢ zmniejszenie
kosztéw administracyjnych realizacji réznych zadan w sektorze
bezpieczenistwa wewngtrznego i poprawiaé efektywnosé wydatkéw.
Stad tez wynika sceptycyzm wobec budowania nowych wielkich
system6w I'T i domaganie si¢ najpierw zakoriczenia prac nad SIS I1
oraz pelnego wyciagnigcia wnioskéw z fatalnego zarzadzania jego
budowg, zanim podjete zostang decyzje o dalszym zwigkszeniu zaan-
gazowania UE i pafstw cztonkowskich w budowanie kolejnych tego
rodzaju systeméw. Rozsadna relacja kosztéw do zyskéw powinna by¢
naczelng dyrektywa przy okreslaniu potrzeby podejmowania tego
rodzaju inwestyciji, ale tez przy analizowaniu rezultatéw stosowania

juz istniejacych systeméw.
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* Zachowanie spéjnosci spotecznej, stabilne funkcjonowanie tadu
spoteczno-gospodarczego i politycznego powinno by¢ najlepszym
instrumentem prewencji wobec podstawowych zagrozen dla bez-
pieczeristwa wewnetrznego, totez wobec decyzji odnoszacych si¢ do
problematyki migracyjnej czy tez zwiazanej z priorytetami w sferze
zwalczania powaznej i zorganizowanej przestepczosci, powinny by¢
stosowane tego rodzaju wymagania, by nie naruszaly one zdolnosci
absorpcyjnych istniejacych systeméw spotecznych. Pochodna tego
podejscia jest generalne umiarkowanie konserwatywne podejscie do
wprowadzania nowych rozwiazan prawnych i instytucjonalnych, do
konwergencji systeméw prawa i ochrony porzadku publicznego po-
miedzy paristwami, w szczegdlnosci gdy jest to zwigzane z akceptacja

zdecydowanie odmiennych hierarchii warto$ci.

Polityka ostrozno$ci ma swoje korzenie w kilku charakterystycznych
cechach sytuacji Polski w zakresie migracji, bezpieczeristwa wewnetrz-
nego i wymiaru sprawiedliwosci, gdy poréwnamy ja z warunkami wy-
stepujacymi w wielu innych krajach UE, w szczegélnosci w krajach tzw.
»starej” Europy. Po pierwsze, w Polsce wszystkie kluczowe zagrozenia
wystepuja jedynie w ograniczonym stopniu — na tle innych paristw sto-
sunkowo nieduze jest zagrozenie terroryzmem, przestgpczoscia zorga-
nizowang czy skutkami nielegalnej imigracji. Stad naturalna u polskich
politykéw nieche¢¢ do angazowania si¢ w ,przeskalowane”, z ich punktu
widzenia, przedsigwzigcia. Znajduje to m. in. odzwierciedlenie w scep-
tycznym stosunku do potrzeby tworzenia coraz bardziej rozbudowanych
baz danych i systeméw wymiany informacji, ktére w przypadku wielu
krajéw europejskich (gléwnie Europy Zachodniej i Potudniowej) sa in-
strumentem czgsto wykorzystywanym i majacym konkretne znaczenie
operacyjne, a w przypadku Polski ich zastosowanie ma raczej znaczenie
marginalne. Wazng determinantg zaangazowania Polski w problematyke

PWBIS jest réwniez ograniczona mozliwo$¢ rozwigzywania wtasnych
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probleméw przy pomocy prawa i instytucji europejskich: najbardziej
powszechne, dolegliwe i odczuwane przez opini¢ publiczng zagrozenia
bezpieczeristwa i porzadku publicznego maja taki charakter, iz wymagaja
dziatari podejmowanych na poziomie krajowym (czy nawet lokalnym)
i nie ma plaszczyzny zaangazowania w nie mechanizméw europejskich
(przestepczosé pospolita, przestepstwa przeciwko bezpieczeristwo ru-
chu drogowego, chuligaiistwo). Wprawdzie masowa emigracja Polakéw
do krajéw Europy zachodniej spowodowata ,eksport” polskiej drobne;
przestepczosci i nagminnego dokonywania naruszeri przepiséw ruchu
drogowego do tych krajéw, co znalazto wyraz w podjetych przez te kraje
w Radzie UE staraniach na rzecz uznania mozliwosci wydalania oby-
wateli UE z terytorium jednego z paiistw cztonkowskich w przypadku
notorycznego popetniania drobnych wykroczen (konkluzje Rady z listo-
pada 2008 r. w sprawie naduzywania swobody przemieszczania si¢ oséb
zawieraja odniesienie do tego problemu, cho¢ wskutek sprzeciwu Polski
wspartego przez kilka innych krajéw nie doszto do zaakceptowania pro-
pozycji dokonania zmian w dyrektywie o swobodzie przemieszczania si¢
0s6b), ale na razie nie s3 to kwestie, ktére miatyby si¢ sta¢ przedmiotem
dalej idacych uregulowan na poziomie europejskim.

Ostatnia, cho¢ nie najmniej wazng charakterystyka polskiej specyfiki,
na ktéra chciatbym zwréci¢ uwagg jest silne przywigzanie do wytworzonej
kultury prawnej i organizacyjnej wlasnej administracji publicznej (wtaczajac
W to pojecie réwniez organy $cigania i wymiaru sprawiedliwosci), co skutkuje
oporem przed wprowadzaniem zmian, w tym wynikajacych z konieczno-
$ci wdrazania prawa unijnego. Wprawdzie Polska jeszcze nie przegrata
w Trybunale Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich zadnej spektakularnej
sprawy o naruszenie prawa UE spowodowane brakiem jego transpozycji do
prawa krajowego, to jednak rokrocznie w raportach Komisji Europejskiej nasz
kraj okupuje stale jedno z ostatnich miejsc w zakresie poziomu transpozycji
przepiséw unijnych. Paradoksem jest to, ze dotyczy to czesto przepiséw, ktore

Polska popierata (a nawet wspStsponsorowata) w procesie legislacyjnym.
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Stanowisko Polski wobec ogloszonego w czerwcu 2009 r. komu-
nikatu Komisji ,,Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
w stuzbie obywateli”w znacznej mierze wynikato z zarysowanych powyzej
przestanek, a takze odzwierciedlato dorobek dyskusji toczonej w trakcie
nieformalnych posiedzen Rady UE ds. wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych w okresie Prezydencji francuskiej i czeskiej, ktére ujawnity
silny krytycyzm zaréwno wobec dynamiki i kierunkéw rozwoju legisla-
¢ji odnoszacej si¢ do migracji i azylu, wspétpracy policyjnej i sadowe;
w sprawach karnych, ochrony granic, jak i stylu wdrazania polityki w tych
dziedzinach na poziomach europejskim i narodowym.

W przekazanym Prezydencji szwedzkiej stanowisku podkreslano
nast¢pujace zagadnienia jako kluczowe dla powodzenia przysziego
Programu Sztokholmskiego, traktowanego jako okreslenie diugofa-
lowego paradygmatu budowania PWBIS i jednoczes$nie wyznaczenie
konkretnych sredniookresowych celéw do osiagnigcia wraz z zasobem
instrumentéw temu stuzacych:

1. Potrzebe skutecznego komunikowania si¢ z obywatelami
w sprawach stanowiacych priorytety dziatan w zakresie PWBIS.
Wsparcie i zrozumienie przez obywateli dziatan Unii Europejskiej
na rzecz poprawy ich standardéw zycia codziennego poprzez
zapewnienie lepszej ochrony praw i intereséw w ramach po-
wszechnie dostepnej, nieograniczonej granicami paristwowymi
sprawiedliwosci, wzmacnianie ich poczucia bezpieczenstwa dzicki
skutecznej prewencji powszechnych zagrozeri i aktywnemu prze-
ciwdzialaniu powaznej i zorganizowanej przestgpczosci, sa nie-
zbednymi przestankami osiagniecia sukcesu w budowie PWBIS.
Wymaga to konsekwentnego budowania wizerunku UE jako
organizacji waznej z punktu widzenia podstawowych intereséw
bezpieczernistwa i sprawiedliwosci obywateli. Szanse na to daje
dotarcie do obywateli z klarownym przekazem i orientowanie

dzialan na potrzeby obywateli.
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2. Potrzebe poprawy jakosci legislacji europejskiej, gdyz jej dotych-
czasowy ksztatt powodowal powazne problemy we wdrazaniu wielu
tratnych i pozadanych rozwigzan, a takze skutkowat niezrozumieniem
(a nierzadko niechecig) przez opinie publiczng sensu uchwalanego
prawa. Polska silnie wspierata poglad streszczajacy si¢ w formule:
mniej aktéw prawnych, ale lepiej wdrazanych. Z punktu widzenia
jakosci regulacji prawnych konieczne stalo si¢ skoncentrowanie si¢
na niewielkiej liczbie priorytetéw i osiagnigcie istotnego postepu
w skutecznej ich realizacji. W tym celu niezbg¢dne jest zastosowanie
kilku praktycznych wytycznych, a przede wszystkim: 1) doktadniejsze
sprawdzanie potrzeby wprowadzania okreslonej regulacji, ugrunto-
wania jej w faktycznych zagrozeniach dla bezpieczeristwa obywateli
i instytucji zidentyfikowanych w pierwszym rzedzie przez wlasciwe
organy i shuzby panstw cztonkowskich; 2) uwzglednianie mozliwosci
efektywnego wdrozenia uregulowan unijnych do krajowych porzad-
kéw prawnych (gtéwnie z perspektywy zdolnosci administracyjnych
i finansowych); 3) bardziej precyzyjne ocenianie rzeczywistej wartosci
dodanej legislacji europejskiej. Trwale zwigkszenie jakosci dorobku
prawnego wymaga ustanowienia mechanizmu oceny instrumentéw
prawnych, w ramach ktérego bedzie przeprowadzany systematyczny
przeglad i ocena implementacji aktéw prawa europejskiego w dzie-
dzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. W istocie
rzeczy w trakcie debaty nad komunikatem Komisji z czerwca 2009 r.
i pézniejszym projektem Programu Sztokholmskiego ogtoszonym
przez Prezydencj¢ szwedzka postulat wprowadzenia systematycznej
ewaluacji prawa unijnego i jego stosowania stal si¢ jednym z central-
nych motywéw dyskusiji. Jego logiczna konsekwencja byt zyskujacy
prawo obywatelstwa poglad o koniecznosci uniewazniania (swoistego
czyszczenia) aktéw prawnych, ktére s3 martwe albo nie potwierdzity
swojej przydatnosci. Poglad ten znalazt odzwierciedlenie w postulacie

dazenia do uproszczenia i kodyfikacji prawa europejskiego w sferze

29



PROGRAM SZTOKHOLMSKI — IMPLIKACJE I WYZWANIA DLA UNII EUROPE]JSKIE]J I POLSKI

30

spraw wewnetrznych wedlug pozytywnych do§wiadczen zwigzanych
z Kodeksem Granicznym Schengen i Kodeksem Wizowym.

. Potrzebe zapewnienia skuteczniejszego sprawowania nadzoru przez

Rade¢ UE nad dziatalnoscia unijnych agencji, takich jak: EUROPOL,
EUROQOJUST, CEPOL, FRONTEX, Agencja Praw Podstawowych,
przede wszystkim w sferze wyznaczania kierunkéw dziatania, okre-
$lania celéw $rednio- i dlugoterminowych oraz koordynowania ich
dziatalnosci. Potrzebne byloby wypracowanie w tej sferze jednoli-
tych standardéw, ale takze ustanowienie pewnych zwyczajéw, jak
np. systematyczne informowanie przez agencje o swojej dziatalnosci
whasciwych dla nich grup i komitetéw roboczych Rady UE, scislejsza
wspélpraca agencji z Rada i paristwami cztonkowskimi w realizacji

programoéw i operacji.

. Potrzebe¢ opracowania pelnowymiarowego programu dotyczace-

go zewnetrznego wymiaru przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci. Narastajace powigzania pomi¢dzy wewnetrznymi
i zewnetrznymi uwarunkowaniami bezpieczenstwa spowodowaty
spontaniczny rozwéj réznych form aktywnosci UE w sferze sto-
sunkéw zewnetrznych, ktérych funkcja miato byé¢ rozwigzywanie
rozmaitych probleméw politycznych, spotecznych, instytucjonalnych
w krajach trzecich, umozliwiajacych zmniejszenie ich stymulujacego
wplywu na zjawiska zachodzace w Europie o faktycznie negatyw-
nych konsekwencjach dla bezpieczeristwa obywateli UE. Spektrum
probleméw, na ktére UE prébuje aktywnie oddzialywaé obejmuje:
zrédia i dziatania migdzynarodowego terroryzmu, presj¢ migracyjng
i sama nielegalng migracje do Europy, produkeje i przemyt narkoty-
kéw, upowszechnianie i umacnianie stosowanie standardéw rzadéw
prawa. Skala wyzwari i wielki zakres niezbednej aktywnosci dyktuja
koniecznos¢ uporzadkowania catej tej sfery, zapewnienia koordynacji
i spéjnosci catoksztattu podejmowanych dziatari. Waznym aspektem

tego dazenia jest takze réwnowazenie zaangazowania UE na réznych
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kierunkach geograficznych: potudniowym, potudniowo-wschod-
nim oraz wschodnim, wobec wyraznego przechytu jaki dokonat
si¢ w ostatnich latach na rzecz angazowania si¢ w obszarze Morza
Srédziemnego i w Afryce i wobec préb dalszego poglebiania tej
tendencji. Idzie nie tylko o uwzglednienie intereséw geopolitycznych
wszystkich panstw cztonkowskich, ale réwniez o to, by sama poli-
tyka w tej sferze byta w wickszym stopniu okreslana przez paristwa

cztonkowskie.

Stanowisko, ktérego ogélne zatozenia przedstawione zostaly powy-
zej, wraz z wieloma szczegétowymi uwagami i propozycjami, spotkato
si¢ z dobrym przyjeciem Prezydencji szwedzkiej w trakcie konsultacji
bilateralnych. Stalo si¢ ono niewatpliwie czynnikiem wspierajacym ta-
kie podejscie do ostatecznego ksztattu dokumentu, ktére mozna nazwac
poszukiwaniem ,ztotego srodka”: pomigdzy silna tendencja do uwspdl-
notowienia catego dawnego III filara i wzmocnienia pozycji Komisji
a potrzeba zachowania silnej, decydujacej pozycji politycznej paristw
cztonkowskich, pomi¢dzy nastawieniem na zwalczanie nielegalnej imi-
gracji i restrykeyjna polityke wobec obywateli paristw trzecich a promo-
waniem rozwigzan opartych na pozytywnych instrumentach legalnej
migracji, pomiedzy zacie$nianiem kontroli nad obywatelami a zapew-
nianiem wysokiego poziomu ochrony prywatnosci, pomig¢dzy tendencja
do tworzenia ponadnarodowych instytucji i wyposazania ich w kompe-
tencje kosztem instytucji narodowych a zachowaniem autonomii naro-
dowych instytucji przestrzegania prawa i ochrony porzadku publicznego
(w szczegdlnosci w odniesieniu do sagdownictwa i ochrony granic). Sg
wszelkie przestanki do stwierdzenia, ze aktywnos¢ Polski w debacie nad
Programem Sztokholmskich odegrata znaczacg rol¢ w uksztattowaniu
jego ostatecznego charakteru: umiarkowanego podejscia do tworzenia
nowego prawa i promowania nowych rozwigzan instytucjonalnego, pre-

terowaniu skoncentrowania si¢ na ocenie efektywnosci ustanowionych
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przepiséw i mechanizméw organizacyjnych, poszukiwaniu wigkszej
spéjnosci pomiedzy réznymi wymiarami PWBIS oraz lepszego skoor-
dynowania zewngtrznego wymiaru polityk w sferze mobilnosci i bez-
pieczenstwa z innymi politykami unijnymi (w szczegdlnosci z polityka
rozwojowa, WPZiB i EPBiO).

3. Polski wkilad do Programu Sztokbolmskiego. Wyzwania
Przewodnictwa Polski w Radzie UE

W Programie Sztokholmskim wskaza¢ mozna kilka polskich ,$la-
déw”, zapiséw odnoszacych si¢ do konkretnych dziatari lub ustalen
w sprawie kierunkéw polityki, o ktére polska delegacja w Radzie UE
skutecznie zabiegata do samego niemal korica negocjacji. Wskazac nalezy
w szczegblnoscei:

* Ogélny ksztalt i akcenty zawarte w cz¢sci ,1.1. Polityczne
priorytety”.

*  Wyrazne odniesienia do Partnerstwa Wschodniego we wszystkich
czesciach Programu, w ktérych to byto uzasadnione potrzeba zapew-
nienia réwnowagi geograficznej aktywnosci. W pierwszym rzedzie
tyczy to Globalnego Podejscia do Migracji, ale réwniez do polityki
antynarkotykowej i wspétpracy w tej dziedzinie z pafistwami trzeci-
mi, do wspétpracy z pafistwami trzecimi w zwalczaniu przestepczosci
zorganizowanej, do promowania rzadéw prawa.

* Umieszczenie wsréd priorytetéw bezpieczenstwa wewnetrznego
zagadnienia bezpieczefstwa masowych imprez sportowych.

+ Uwarunkowanie dalszego rozwoju systeméw IT w sektorze bezpie-
czenistwa doglebng analizg relacji kosztéw do zyskéw.

* Ograniczenie i uwarunkowanie szczegétows oceng zamiaru wypo-
sazenia Europejskiej Stuzby Dziatar Zewngtrznych w uprawnienie

do wydawania wiz Schengen.
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Powyzsza lista nie obejmuje rzecz jasna wszystkich kwestii proble-
matycznych, w negocjacje wokaét ktérych delegacja polska byta zaan-
gazowana, ale z pewnoscig odzwierciedla te z nich, ktére byly wazne
a zarazem trudniejsze do przeprowadzenia niz wiele innych.

Po uchwaleniu Programu Sztokholmskiego i przyjeciu przez Komisj¢
Planu Dziatania do Programu Sztokholmskiego, kwestig najwazniejsza
staje sic odpowiedz na pytanie, czy Polska wykorzysta swoja Prezydencje
dla wzmocnienia kierunku implementacji Programu Sztokholmskiego,
ktéry wynika z logiki jej podejscia do PWBiS? Z konstrukeji priorytetéw
polskiego rzadu na okres sprawowania Przewodnictwa w UE wynika, ze
koncentracja dziatar powinna nastapi¢ wokét problematyki ochrony gra-
nic, bezpieczenistwa imprez masowych i kompleksu probleméw mobil-
nosci i bezpieczenstwa w relacjach z krajami Partnerstwa Wschodniego.
To z pewnoscig wpisuje si¢ w logike stanowiska zajmowanego w okresie
negocjowania Programu Sztokholmskiego. Ale trzeba mie¢ $wiadomos¢,
ze to nie wystarczy, gdyz trzeba bedzie znalez¢ rozwigzanie dla powaz-
nych wyzwan zwigzanych z takimi wezlowymi kwestiami jak pomyslne
zakoriczenie prac nad Wspélnym Europejskim Systemem Azylowym,
ustanowienie kompletnego tadu prawnego w zakresie ochrony danych
osobowych oraz uregulowanie relacji w tym zakresie z pafistwami trzecimi
(przede wszystkim z USA), tworzenie nowych i uporzadkowanie istnie-
jacych instrumentéw zarzadzania migracja legalna, rozwdéj polityki inte-
gracji obywateli panstw trzecich. Polska stoi przed szansg przyczynienia
si¢ do pomyslnego wdrozenia priorytetéw Programu Sztokholmskiego
i ze wzgledu na jej pozycje w Radzie UE ds. wymiaru sprawiedliwos$ci
i spraw wewnetrznych jest to powazne zobowigzanie wobec naszych

partneréw w Europie. u
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IZABELA WROBEL

Polityka azylowa i imigracyjna Unii
Europejskiej w zalozeniach Programu

Sztokholmskiego

1. Wstep

W dziedzinie azylu i imigracji punktem wyjscia do opracowania
nowej unijnej strategii na lata 2010-2014 byly nie tylko pigcioletnie
do$wiadczenia z realizacji Programu Haskiego® i nowe podstawy trakta-
towe?*, lecz takze zmieniona sytuacja azylowa i migracyjna w paristwach
cztonkowskich: znaczacy wzrost liczby ludnosci Unii Europejskiej
w ostatnich latach, gtéwnie z powodu stosunkowo wysokiej migracji
netto, ktéra w 2008 r. byta niemal trzykrotnie wyzsza niz przyrost natu-
ralny, réwnie znaczacy wzrost mobilnosci zaréwno obywateli Unii, jak
i obywateli paristw trzecich (w okresie 2001-2008 udziat os6b niebe-
dacych obywatelami pafstwa pobytu zwigkszyl sie 0 9,2 mln, z czego

ponad potowe stanowili obywatele panistw trzecich)®, odwracajgca si¢ po

2 Zob. Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie
z realizacji programu haskiego w roku 2005, KOM(2006) 333 wersja osta-
teczna, Bruksela, 28.06.2006 r., s. 5 i n. oraz 14; Komunikat Komisji do Rady
i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie z realizacji programu haskiego za rok
2006, KOM(2007) 373 wersja ostateczna, Bruksela, 3.07.2007 r., s. 5 i n. oraz 16;
Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie z realiza-
¢ji programu haskiego za rok 2007, KOM(2008) 373 wersja ostateczna, Bruksela,
2.07.2008 r.,s. 51 14.

2 Zob. art. 78-80 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

% K. VASILEVA,,Citizens of European countries account for the majority of the fore-

ign population in EU-27 in 2008”, Eurostat Statistics in focus, nr 94/2009,s.11 4.
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latach spadku tendencja w liczbie sktadanych wnioskéw o azyl*, powta-
rzajace si¢ tragedie u wybrzezy panstw cztonkowskich potozonych nad
Morzem Srédziemnym i przeciazenie systeméw azylowych niektérych
z nich (Malty, Wioch, Hiszpanii i Grecji)>.

Wszystkie nowe fakty znalazty w mniejszym lub wigkszym stop-
niu odzwierciedlenie w Programie Sztokholmskim, ktéry jest jednak
przede wszystkim wyrazem kontynuacji dotychczasowej polityki Unii
Europejskiej i nie przewiduje zmian o charakterze fundamentalnym ani
nawet poczatku dyskusji na ten temat, mimo licznych apeli ekspertéw
i organizacji pozarzadowych. Dlatego w ocenach nowego dokumentu
nalezy wystrzegac si¢ uproszczen takich jak to, Ze zaréwno zasada soli-
darnosci jako podstawa wspdlnej europejskiej polityki imigracyjnej, jak
i idea sprawiedliwego traktowania obywateli paristw trzecich legalnie
przebywajacych na terytorium paristw cztonkowskich sa nowoscig®.
Juz Program Haski glosit wszak, ze druga faza rozwoju wspédlnej po-
lityki w dziedzinie azylu, migracji i granic powinna by¢ oparta na so-
lidarnosci i sprawiedliwym podziale odpowiedzialnosci®. Wspominat

takze o sprawiedliwym traktowaniu obywateli paristw trzecich legalnie

% Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries 2008. Statistical Overview of
Asylum Applications Lodged in Europe and Selected Non-European Countries, UNHCR,
24 March 2009, s. 4

7 Tragedy triggers plans for new EU immigration policy, strona internetowa EurActiv,
http://www.euractiv.com/en/socialeurope/tragedy-triggers-plans-new-eu
-immigration-policy/article-184752, pobrano 17 marca 2010 r.; EU mulls immi-
gration burden-sharing, strona internetowa EurActiv, http://www.euractiv.com/en/
mobility/eu-mulls-immigration-burden-sharing/article-184983, pobrano 17 marca
2010 r.; EU says Turkey immigration a risk to Greek democracy, strona internetowa
EurActiv, http://www.euractiv.com/en/enlargement/eu-turkey-immigration-risk-
greek-democracy/article-183735, pobrano17 marca 2010 r.

8 Zob. ,Rada Europejska przyjeta Program Sztokholmski”, Biuletyn Migracyjny, 2009,
nr 24,s. 3.

¥ Note from General Secretariat to Delegations. The Hague Programme: streng-
thening freedom, security and justice in the European Union, 16054/04, Brussels,
13.12.2004, (dalej: Doc. 16054/04), s. 8.
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przebywajacych w Unii Europejskiej i wzywal do stworzenia réwnych
szans pelnego uczestnictwa w zyciu spotecznym®. Co wigcej, o odpo-
wiadaniu na potrzeby humanitarne oraz udzielaniu ochrony tymczasowej
osobom wysiedlonym w oparciu o solidarnos¢ mi¢dzy pafistwami czton-
kowskimi méwit Program z Tampere, ktéry ponadto sprawiedliwemu
traktowaniu obywateli paristw trzecich po$wiecit odrebny punkt*’. Mimo
to, a moze tym bardziej, Program Sztokholmski zastuguje na wnikliwg
analiz¢ pod katem tego, czy i jakie nowe tresci niesie z sobg w dziedzinie

azylu i imigracji.

2. Stosunek Unii Europejskiej do przyjmowanych
obywateli paristw trzecich

Tytut czesci 111 konkluzji Rady Europejskiej z posiedzenia
w dniach 10 i 11 grudnia 2009 r. ,Program Sztokholmski — Otwarta
i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli”** oraz tytut
samego dokumentu ,,Program Sztokholmski — Otwarta i bezpieczna
Europa w stuzbie obywateli”* sugeruja, ze jego przedmiotem jest
sytuacja faktyczna i prawna obywateli Unii Europejskiej zyjacych
i poruszajacych si¢ w przestrzeni wolnosci, bezpieczernistwa i spra-
wiedliwosci, ustanowionej przez Uni¢ w 1999 r. wraz z wejsciem
w zycie Traktatu Amsterdamskiego. Tymczasem Rada Europejska

juz w pierwszym punkcie powotanej cz¢sci konkluzji stwierdzita, ze

% Doc. 16054/04, s. 10.

31 Tampere European Council 15 and 16 October 1999. Presidency Conlusions, strona
internetowa Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/summits/
tam_en.htm#union, 15 marca 2010 r.

32 Pismo przewodnie od Sekretariatu Generalnego Rady do Delegacji. Rada Europejska
10-11 grudnia 2009 r. Konkluzje, Bruksela, 11 grudnia 2009 r., EUCO 6/09.

3 Nota od Prezydencji do Rady do Spraw Ogélnych i Rady Europejskiej. Program
Sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa w stuzbie obywateli, 17024/09,
Bruksela, 2.12.2009 r., (dalej: Dok. 17024/09).
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jest zdecydowana w dalszym ciaggu rozwijaé¢ obszar wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci dla dobra i ochrony obywateli Unii
i 0s6b mieszkajacych na tym obszarze (pkt 25), uwzgledniajac w ten
spos6b takze obywateli pafstw trzecich majacych miejsce pobytu
(czasowego badz statego) w przyjmujacych panstwa cztonkowskich.
Takze w kolejnym punkcie konkluzji Rada Europejska wyrazita po-
glad, Ze w najblizszych latach w centrum uwagi powinny znalez¢ si¢
interesy i potrzeby obywateli Unii oraz innych oséb, za ktére Unia
jest odpowiedzialna (pkt 26). Réwniez do obywateli paristw trze-
cich odnosi si¢ oswiadczenie Rady Europejskiej, ze poszanowanie
cztowieka i jego godnosci, a takze praw okreslonych w Karcie Praw
Podstawowych i Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, nalezy
do fundamentalnych wartosci. I wreszcie, obywatele europejscy
i inne osoby musza mie¢ mozliwo$¢ petnego korzystania w Unii
Europejskiej z przystugujacych im praw, a w stosownych przypad-
kach — nawet poza terytorium Unii (pkt 27).

Aczkolwiek w Programie Sztokholmskim, w pierwszym zdaniu
traktujacym o priorytetach politycznych Unii Europejskiej w prze-
strzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci na lata 2010-2014,
Rada Europejska stwierdzita, ze w najblizszych latach w centrum uwagi
powinny znalez¢ si¢ interesy i potrzeby obywateli, jednak dalej czytamy,
iz wszystkie dziatania podejmowane w przysztosci powinny by¢ skon-
centrowane na obywatelach i innych osobach, za ktére Unia Europejska
ponosi odpowiedzialno$é, a obie grupy musza mie¢ mozliwosé petnego
korzystania z praw przystugujacych im w Unii**. Mimo stabszego za-
akcentowania znaczenia sytuacji faktycznej i prawnej obywateli pafistw
trzecich przebywajacych w Unii w wyniku braku wzmianki o nich
tam, gdzie mowa jest o potrzebach i interesach jednostek, réwniez

w Programie Sztokholmskim znaleZli si¢ oni w polu widzenia Rady

3 Dok. 17024/09, 5.3 i 4.
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Europejskiej w stopniu réwnym z obywatelami Unii pod wzgledem za-
mierzonej ochrony praw przyznanych jednostce w prawie europejskim
i konwencjach obowigzujacych w panstwach cztonkowskich. Co wiecej,
zdaniem Rady Europejskiej, dostep do Europy dla biznesmenéw, tury-
stéw, studentéw, naukoweéw, pracownikéw, oséb potrzebujacych ochrony
miedzynarodowej oraz innych oséb, ktére z uzasadnionych przyczyn cheg
wjecha¢ do Unii Europejskiej, musi sta¢ si¢ bardziej skuteczny i efektyw-
ny, a ponadto obywatele paristw trzecich potrzebujacy ochrony muszg
mie¢ zapewniony dostep do bezpiecznych i skutecznych z prawnego
punktu widzenia procedur azylowych®. Po raz pierwszy zatem w tego
typu dokumencie, czyli politycznej strategii rozwoju przestrzeni wolno-
§ci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, uwypuklono
odpowiedzialno$¢ tej ostatniej za obywateli paristw trzecich oraz fakt
posiadania przez nich praw zastugujacych na ochrong, podobnie jak
w przypadku obywateli pafstw cztonkowskich. Szczegétowe postano-
wienia Programu Sztokholmskiego kontynuuja powyzsze podejscie do
sytuacji obywateli paristw trzecich w Unii Europejskie;.

3. Wyzwania dla Unii Europejskiej w dziedzinie azylu
1 imigracji

Podstawowe wyzwania dla Unii Europejskiej w dziedzinie azylu
i imigracji na lata 2010-2014 daja si¢ sprowadzi¢ do haset, ktérymi po-
stuzyla si¢ sama Rada Europejska, a sa to: odpowiedzialnos¢, solidarnos¢
i partnerstwo. Zasady te dotycza w takim samych stopniu stosunku do
obywateli paiistw trzecich przybywajacych do Unii Europejskiej z zamia-
rem pobytu na jej terytorium, co relacji miedzy paristwami cztonkow-
skimi oraz wspétpracy z paristwami trzecimi w zakresie rozwiazywania

probleméw azylowych i imigracyjnych oraz wykorzystywania szans, jakie

35 Ihidem,s. 415.
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niesie z sobg mobilnoéé¢ ludzi w XXI w. Nie jest mozliwe stworzenie
skutecznej i adekwatnej do potrzeb polityki azylowej i imigracyjnej Unii
Europejskiej bez gotowosci przyjecia tych obywateli paristw trzecich,
ktérzy rzeczywiscie potrzebuja ochrony migdzynarodowej i tych, ktérzy
sa w stanie i chcg wnies¢ wklad w rozwéj spoteczenstw przyjmujacych,
bez dialogu z takimi osobami i umozliwienia im wieloaspektowej par-
tycypacji w zyciu politycznym, gospodarczym i spotecznym, bez pola-
czonych i zréwnowazonych wysitkéw panstw cztonkowskich oraz bez
wspdlnych dziatan z krajami pochodzenia, tranzytu i przeznaczenia,
z ktérych przybywaja do Unii lub do ktérych udaja si¢ imigranci przy-
musowi i dobrowolni.

W Programie Sztokholmskim Rada Europejska uznata zaréwno
szanse, jak 1 wyzwania zwigzane z rosnacg mobilnoscig ludzi, podkresla-
jac, ze dobrze zarzadzana migracja moze by¢ korzystna dla wszystkich
zainteresowanych stron. W kontekscie istotnych wyzwaini demograficz-
nych, przed jakimi Unia stanie w przysztosci, niosacej z soba zwigkszony
popyt na prace, Rada Europejska zwrécita uwage na ekonomiczny aspekt
imigracji — elastyczne polityki imigracyjne maja stanowi¢ wazny wkiad
w rozwdj gospodarczy Unii oraz jej osiggniecia na tym polu w dtuzszej
perspektywie. Dlatego nalezy uwzglednia¢ dtugofalowe konsekwencje mi-
gracji, na przyktad dla rynkéw pracy oraz sytuacji spotecznej migrantéw,
a ponadto decydujacy pozostaje zwigzek miedzy migracja a integracja,
miedzy innymi w odniesieniu do warto$ci podstawowych Unii**. Gdyby
kierowac si¢ kolejnoscia kwestii podniesionych przez Rad¢ Europejska
we wstepie do czescei széstej Programu Sztokholmskiego (., Europa odpo-
wiedzialnosci, solidarnosci i partnerstwa w dziedzinie migracji i azylu”),
nalezaloby uzna¢, ze najwicksze znaczenie przypisano ekonomicznemu

wymiarowi naptywu obywateli paistw trzecich do Unii.

3¢ Dok. 17024/09, s. 59. Miedzy oficjalng wersjg polska Programu Sztokholmskiego
a jej odpowiedniczka angielska wystepuja réznice w tresci, dlatego korzystam tu
z obu wersiji jezykowych dokumentu.
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Zgodnie z Programem Sztokholmskim, w dziedzinie azylu i imigracji
Unia Europejska ma przed sobg obecnie dwa strategiczne zadania — usta-
nowienie wspdlnego europejskiego systemu azylowego do 2012 r. oraz
rozwini¢cie kompleksowych i trwatych ram europejskiej polityki azylowe;
i imigracyjnej, dzieki ktérym mozliwe bedzie — w duchu solidarnosci —
odpowiednie i proaktywne zarzadzanie przeptywami migracyjnymi oraz
radzenie sobie z sytuacjami takimi, jak dotychczasowa na potudniowych
granicach zewnetrznych. Niezbedne sg powazne wysitki na rzecz budowy
iwzmocnienia dialogu i partnerstwa miedzy Unig a krajami trzecimi, regio-
nami i organizacjami, by udziela¢ lepszej i opartej na rzetelnych informacjach
odpowiedzi na takie sytuacje. Waznym celem jest unikanie powtarzajacych
si¢ tragedii na morzu. Istnieje takze potrzeba znalezienia praktycznych
rozwigzan, ktére zwigksza spéjnos¢ miedzy politykami migracyjnymi a in-
nymi dziedzinami polityki, takimi jak polityka zagraniczna i rozwojowa
oraz polityki dotyczace handlu, zatrudnienia, zdrowia i edukacji. Aktualne
pozostaja zasady okreslone w Globalnym Podejsciu do Migracji*” oraz

37 Zob.Annex1.Global Approach to Migration: Priority Actions Focusing on Africa
and the Mediterranean -Cover Note from Presidency to Delegations. Brussels
European Council 15/16 December 2005. Presidency Conclusions, 15914/1/05
REV 1, Brussels, 30.01.2006; Communication from the Commission to the
Council and the European Parliament , The Global Approach to Migration one
year on: Towards a comprehensive European migration policy”, COM(2006)
735 final, Brussels, 30.11.2006; Communication from the Commission to
the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions ,Applying the Global Approach
to Migration to the Eastern and South-Eastern Regions Neighbouring the
European Union”, COM(2007) 247 final, Brussels, 16.05.2007; Note from
Presidency to Council (general Affairs and External Relation) 18 and 19 June
2007. Draft Council Conclusions on Extending and Enhancing the Global
Approach to Migration, 10746/07, Brussels, 13.06.2007; Communication
from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions
»otrengthening the Global Approach to Migration: increasing coordination,
coherence and synergies, COM(2008) 611 final, Brussels, 8.12.2008.
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Europejskim Pakcie o Imigracji i Azylu®®. W tym ostatnim dokumencie
Rada Europejska sformutowata pie¢ podstawowych zobowiazan dla Unii
Europejskie;j:

* organizowanie legalnej imigracji, przy uwzglednieniu priorytetéw,
potrzeb i zdolnosci przyjmowania okreslanych przez paristwa czton-
kowskich, oraz sprzyjanie integracji;

* kontrolowanie nielegalnej imigracji poprzez zapewnienie, ze nie-
legalni imigranci powrdca do krajéw pochodzenia lub do krajéw
tranzytu,

* zwigkszenie skutecznosci kontroli granicznych;

* budowanie Europy bedacej miejscem azylu;

* tworzenie kompleksowego partnerstwa z krajami pochodzenia i tran-

zytu w celu wspierania synergii migdzy migracja a rozwojem?™.

Rada Europejska uznala zatem fakt, Ze we wspétczesnym swiecie
nasila si¢ mobilno$¢ zaréwno obywateli Unii, jak i obywateli paristw
trzecich, wiazac z nim korzysci i wskazujac wyzwania, a nie zagrozenia.
W tym kontekscie na pierwszym miejscu wymienita wktad imigracji
w rozwdj gospodarczy Unii poprzez zaspokajanie potrzeb europejskie-
go rynku pracy, wynikajacych z juz obserwowanego w wielu sektorach
braku sity roboczej. Przy okazji wzmianki o integracji Rada Europejska
wspomniata wszakze réwniez o wartosciach podstawowych Unii, przez
ktére nalezy rozumieé¢ przede wszystkim prawa podstawowe jedno-
stek. Wyrazem humanitaryzmu jest zapowiedZ dazenia do unikania
tragicznych loséw migrantéw usitujacych przedostaé si¢ nielegalnie
przez Morze Srédziemne do Unii Europejskiej. Widoczna jest takze
$wiadomos¢ koniecznosci horyzontalnego podejscia do kwestii imigra-

¢ji, polegajacego na kompleksowym regulowaniu réznych jej aspektéw,

% Note from Presidency to Council. European Pact on Immigration and Asylum,
13440/08, Brussels, 24.09.2008.

% Dok. 17024/09, s. 59 1 60.
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zwigzanych z kolejnymi etapami zycia potencjalnego lub faktycznego
migranta w kraju pochodzenia, przyjmujacym panstwie cztonkowskim
i = by¢ moze — ponownie kraju pochodzenia lub innym kraju trzecim.
Nalezy przypomnie¢, ze Europejski Pakt o Imigracji i Azylu zo-
stal przyjety przez Rade Europejska na posiedzeniu w dniach 15 i 16
pazdziernika 2008 r., jako wyraz ,zaangazowania Unii Europejskiej i jej
panstw cztonkowskich w prowadzenie sprawiedliwej, skutecznej i spéjne;j
polityki wobec wyzwan i mozliwosci zwigzanych z migracja™. Wsréd
sformutowanych w Pakcie celéw nie pojawito sie jednak nic nowego
w stosunku do polityki, prawa i praktyki rozwijanych wczesniej na po-
ziomie europejskim. Nacisk zostat potozony na interesy narodowe po-
szczeg6lnych panstw cztonkowskich i ich samodzielne dziatania, jedynie
wspierane przez Uni¢ Europejska, co odnosi si¢ na przyktad do dostepu
do indywidualnie rozpatrywanych rynkéw pracy oraz do taczenia rodzin.
Samodzielno$¢ decyzyjna paristw cztonkowskich zostata wyeksponowa-
na w przypadku integracji. W Pakcie pobrzmiewa takze echo niecheci
wielu paristw cztonkowskich do akgji regularyzacyjnych na duza skale®,
ktére przeprowadzaja zwlaszcza potudniowe paristwa cztonkowskie®.
Unia Europejska jako calos¢ przyjeta rygorystyczne stanowisko przeciw-
nikéw takich akcji. Surowe podejscie jest widoczne takze w przypadku

walki z nielegalnymi aspektami naptywu i pobytu imigrantéw. Nowoscia,

# Cover Note from Presidency to delegations. Brussels European Council 15 and 16
October 2008. Presidency Conclusions, 14368/08, Brussels, 16.10.2008, s. 8.

# Zob. takze M. DUSZCZYK, ,Europejski Pakt na Rzecz Migracji i Azylu”, Biuletyn
Migracyjny, 2007, nr 19, s. 6.

“ Na ten temat zob. I. WROBEL, ,Prawo i praktyka panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej w zakresie regularyzacji pobytu nielegalnych imigrantéw”, Przeglgd
Prawa Publicznego, 2007, nr 10,s.9 i n.; 1. WROBEL, ,Regularyzacja statusu niele-
galnych imigrantéw w Unii Europejskiej”, Przeglgd Zachodni, 2008, nr 2,5. 181 in.;
1. WROBEL, ,Akgje regularyzacyjne w paristwach czlonkowskich a prawo wspélno-
towe”, (w:) A. Gruszezak (red.), Regularyzacja imigrantow — doswiadczenia europej-
skie i wnioski dla Polski, Materialy Robocze Forum, Centrum Europejskie Natolin,
nr 1(13)/08,s.10 i n.
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odpowiadajaca na biezacg sytuacje w panistwach cztonkowskich poto-
zonych nad Morzem Srédziemnym, byta zapowiedz przenoszenia oséb
ubiegajacych si¢ o azyl miedzy pafistwami cztonkowskimi w imi¢ zasady
solidarnosci®. Do kwestii tej Rada Europejska powrdécita w Programie
Sztokholmskim.

4. Ochrona i solidarnosc jako fundamenty wspolnego
europejskiego systemu azylowego

W Programie Sztokholmskim Rada Europejska podtrzymata zobo-
wigzanie Unii do stworzenia wspdlnej przestrzeni solidarnosci i ochrony,
ze wspélng procedurg azylows i jednolitym statusem oséb, ktérym udzie-
lono ochrony mi¢dzynarodowej (nie péZniej niz do 2012 r.). Stwierdzita
takze, iz podstawg wspdlnego europejskiego systemu azylowego, zakla-
dajacego wyzszy stopien harmonizacji prawa panstw cztonkowskich,
powinny by¢ wysokie standardy ochrony, w potaczeniu jednak z rozwia-
zaniami pozwalajacymi zapobiega¢ naduzyciom. Na szczegélng uwage
zastuguje teza, ze kluczowe jest, by jednostki, niezaleznie od paristwa
cztonkowskiego, w ktérym zlozyly swéj wniosek o azyl, byty w réw-
norzedny sposéb traktowane pod wzgledem warunkéw przyjmowania
i tak samo pod wzgledem rozwiazari proceduralnych i tresci statusu.
Celem Unii powinno by¢ podobne traktowanie zblizonych przypadkéw
i osiaganie przy tym takiego samego rezultatu. Rada Europejska po-
wtérzyla, ze podstawa wspdlnej polityki azylowej powinno by¢ pelne
i taczne stosowanie Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodz-
céw oraz innych istotnych uméw miedzynarodowych. Taka polityka

jest konieczna do utrzymania w dlugiej perspektywie zréwnowazonego

“ Por. s. CARRERA, E. GUILD, ,The French Presidency’s European Pact on
Immigration and Asylum: Intergovernmentalism vs. Europeanisation? Security vs.
Rights?”, ECPS Policy Brief, No. 170, September 2008, s. 4 i n.; ,Europiische Union:
Pakt zu Einwanderung und Asyl angenommen”, Migration und Bevilkerung, 2008,
Ausgabe 9,s.31in.
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systemu azylowego i promowania solidarnosci w Unii Europejskiej.
Z uwzglednieniem wnioskéw z raportu Komisji na temat prawnych
i praktycznych konsekwenciji takiego kroku, Unia Europejska powinna
dazy¢ do przystapienia do Konwencji genewskiej i dotaczonego do niej
Protokotu nowojorskiego*.

Na obecnym etapie rozwoju i wprowadzania w Zycie wspélnego eu-
ropejskiego systemu azylowego uwzgledniana bedzie w wickszym stopniu
praktyka administracyjna w tym zakresie. Rada Europejska zaznaczyta,
ze waznym narze¢dziem bedzie Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie
Azylu, ktéry powinien przyczynic¢ si¢ do wzmocnienia wszystkich form
praktycznej wspdtpracy miedzy pafistwami czlonkowskimi. Dlatego pari-
stwa cztonkowskie powinny odgrywaé aktywna role w pracach Urzedu,
ten za$ powinien dalej rozwija¢ wspélng platforme edukacyjng dla na-
rodowych urzednikéw zajmujacych si¢ sprawami azylowymi. Kolejnym
waznym zadaniem be¢dzie podwyzszanie spéjnosci i biezacej jakosci decy-
zji dotyczacych azylu z myslg o zmniejszeniu rozbieznosci migdzy nimi®.
W dalszej perspektywie (po pelnym wdrozeniu drugiej fazy wspélnego
europejskiego systemu azylowego) rozwazona zostanie mozliwo$¢ stwo-
rzenia ram dla przekazywania ochrony oséb korzystajacych z ochrony
mig¢dzynarodowej, gdy wykonuja one swoje prawo pobytu nabyte na
mocy przepiséw Unii Europejskiej. Komisja Europejska ma zbada¢ wy-
konalnos¢ przeksztatcenia systemu Eurodac w narzedzie wspierajace caty

“ Dok. 17024/09, s. 69.

# Jak zauwazyli E. GUILD, S. CARRERA i A. FAURE ATGER, wspdlny europejski
system azylowy prowadzi obecnie do wigkszych réznic migdzy paristwami czton-
kowskimi w zakresie decyzji o udzieleniu ochrony miedzynarodowej niz te, ktére
wystepowaly przed kilkoma laty (,Challenges and Prospects for the EU’s Area of
Freedom, Security and Justice: Recommendations to the European Commission for
the Stockholm Programme”, CEPS Working Document, No. 313, April 2009 s. 16).
Brak spéjnosci dotyczy takze regulaciji i praktyk administracyjnych w dziedzinie
imigracji (D. BIGO, S. CARRERA, E. GUILD, ,The CHALLENGE Project: Final
Policy Recommendations on the Changing Landscape of European Liberty and
Security”, Challenge Liberty & Security Research Paper, No. 16, September 2009, 5. 9).
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wsp6lny europejski system azylowy, jak réwniez sfinalizowaé studium na
temat wykonalno$ci oraz prawnych i praktycznych skutkéw wprowadze-
nia zasady wspélnego rozpatrywania wnioskéw o azyl*.

W punkcie Programu Sztokholmskiego dotyczacym dzielenia sig
odpowiedzialnoscig i solidarnosci migdzy panstwami czlonkowskimi
czytamy, iz powinna by¢ promowana rzeczywista solidarno$é z pafistwami
cztonkowskimi, ktére stanety w obliczu szczegdlnej presji. Dalszej analizy
i rozwoju wymaga wigc mechanizm dobrowolnego i skoordynowanego
dzielenia si¢ odpowiedzialno$cia przez paristwa cztonkowskie. Rada
Europejska zachecita paristwa cztonkowskie do wzajemnego wspierania
si¢ w budowaniu wystarczajacych zdolnosci w ich narodowych systemach
azylowych. Centralna rola w koordynowaniu dziatan stuzacych budowie
takich zdolno$ci powinna przypasé¢ Europejskiemu Urzgdowi Wsparcia
w dziedzinie Azylu. W zwigzku z powyzszym Komisja Europejska
zostala poproszona o zbadanie mozliwosci rozwini¢cia mechanizmu
podziatu odpowiedzialnosci miedzy paristwa cztonkowskie, stworzenia
instrumentéw i mechanizméw koordynacyjnych umozliwiajacych pan-
stwom cztonkowskim wzajemne wspieranie si¢ w budowaniu zdolnosci,
wykorzystywania w bardziej efektywny sposéb istniejacych unijnych
systeméw finansowych majacych na celu wzmocnienie wewngtrzne;
solidarnosci, jak réwniez dokonania ewaluacji i rozwinigcia procedur
przez Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu w odniesieniu
do ulatwien w delegowaniu funkcjonariuszy w celu udzielenia pomocy
panstwom cztonkowskim zmagajacym si¢ ze szczegélng presjg ze strony
os6b ubiegajacych si¢ o azyl®.

W ramach zewngetrznego wymiaru azylu Unia Europejska powinna
—zdaniem Rady Europejskiej — by¢ partnerem i wspétpracowac z krajami

trzecimi goszczacymi duzg liczbe uchodzcéw. Wizelkie dziatania w tej

“ Dok. 17024/09, s. 70.
4 Ibidem,s. 71.
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dziedzinie musza by¢ podejmowane w $cistej wspétpracy z Wysokim
Komisarzem Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw. Co wigcej,
w stosunkach z krajami trzecimi Unia Europejska ma obowigzek ak-
tywnie propagowac znaczenie przystapienia do Konwencji genewskie;
i Protokotu nowojorskiego oraz ich implementacji. Obok solidarnosci
wewnetrznej Unia powinna dalej rozwija¢ instrumenty stuzace wyrazaniu
solidarnosci z krajami trzecimi w celu wspierania i niesienia pomocy
w budowaniu zdolnosci w zakresie radzenia sobie z przeptywami mi-
gracyjnymi i przedtuzajacymi si¢ sytuacjami uchodzczymi w tych kra-
jach. Szczegdlnie istotne sg tutaj dwie kwestie wspomniane przez Radg
Europejska — dalsze rozwijanie regionalnych programéw ochrony oraz
zache¢canie panstw cztonkowskich do dobrowolnego udziatu we wspél-
nym unijnym programie przesiedlen i zwigkszenia liczby przesiedlanych
uchodzcéw. Komisja ma takze zbada¢ kwestie dostepu do procedur azy-
lowych ukierunkowanych na gltéwne kraje tranzytowe, takich jak pro-
gramy ochrony szczegélnych grup lub pewne procedury rozpatrywania
wnioskéw o azyl, w ktérych panstwa cztonkowskie moglyby uczestniczy¢
na zasadzie dobrowolnosci*.

W dziedzinie azylu Unia Europejska bedzie zatem dazyta w naj-
blizszych latach do sfinalizowania drugiego etapu ustanawiania wspdl-
nego europejskiego systemu azylowego, polegajacego na wprowadze-
niu jednolitych materialnych i proceduralnych rozwiazan w zakresie
udzielania ochrony miedzynarodowej w panstwach czlonkowskich.
Nalezy spodziewac si¢ takze dalej posunigtej harmonizacji w dziedzi-
nie warunkéw przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl. Wigkszy
niz dotad nacisk zostanie potozony na odpowiedzialno$¢ Unii wobec
tych, ktérzy potrzebuja ochrony, oraz na solidarno$¢ z tymi, ktérzy jej
udzielaja, lecz staja w obliczu trudno$ci wynikajacych z przecigzenia

narodowego systemu azylowego — zaréwno w wymiarze wewnetrznym

8 Ihidem,s. 72.
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(w ramach Unii), jak i zewnetrznym (w stosunkach z krajami trzecimi).
Punktem odniesienia pozostanie Konwencja genewska i inne zobowia-
zania mi¢gdzynarodowe paristw cztonkowskich, jednakze znaczenie tego
pierwszego aktu we wspdlnej polityce azylowej wzrostoby, gdyby Unia
Europejska jako calos¢ do niego przystapita, czyniac go w ten sposéb
czgscig swojego porzadku prawnego. Czy tak si¢ stanie, nie jest jeszcze
przesadzone, bowiem w Programie Sztokholmskim jest mowa jedynie
o dazeniu do osiagniecia tego stanu. Jesli Unia ma propagowac znaczenie
przystapienia do Konwencji genewskiej wsréd krajéw trzecich, warto,
by uczynita to sama, uwiarygodniajac swoje zapewnienia o traktowaniu
tego aktu jako fundamentu whasnej polityki. Istotng zmiane zatozen, na
ktérych obecnie opiera si¢ wspélny europejski system azylowy, przynio-
stoby wdrozenie trzech rozwigzan, o ktérych Program Sztokholmski
wspomina z ostroznoscia — przekazywania udzielanej ochrony mie-
dzynarodowej, wspdlnego rozpatrywania wnioskéw o taka ochrone
oraz wykorzystywania danych na temat odciskéw palcéw obywateli
panstw trzecich, dotad gromadzonych i przetwarzanych wylacznie dla
celéw wskazania panistwa cztonkowskiego wlasciwego do rozpatrzenia

wniosku o ochrong (systemu dublinskiego)®, na potrzeby wszystkich

# Dane dotyczace odciskéw palcéw obywateli paristw trzecich ubiegajacych si¢ o azyl,
zatrzymanych w zwigzku z nielegalnym przekroczeniem granicy zewnetrznej lub
przebywajacych nielegalnie w parstwie czlonkowskim sa zapisywane i/lub prze-
twarzane w systemie Eurodac, ktérego celem jest okreslenie, ktére paristwo czton-
kowskie ma by¢ wlasciwe zgodnie z rozporzadzeniem Dublin II (rozporzadzeniem
Rady (WE) nr 343/2003) do badania wnioskéw o azyl wniesionych w paristwie
cztonkowskim, jak réwniez ulatwienie stosowania rozporzadzenia Dublin II zgod-
nie z warunkami okreslonymi w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 2725/2000. Zob.
rozporzadzenie Rady (WE) 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajace kry-
teria i mechanizmy okre$lania Pafistwa Czlonkowskiego odpowiedzialnego za roz-
patrzenie wniosku o azyl ztozonego w jednym z Paristw Czlonkowskich przez oby-
watela panstwa trzeciego (Dz. Urz. UE L 50 z 25.02.2003 r., s. 1); rozporzadzenie
Rady (WE) 2725/2000 z dnia 11 grudnia 2000 r. dotyczace ustanowienia syste-
mu Eurodac do poréwnywania odciskéw palcéw w celu skutecznego stosowania

Konwencji dublisiskiej (Dz. Urz. WE L 316 z 15.12.2000 r., s. 1).
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kategorii spraw azylowych, do ktérych ma zastosowanie prawo euro-
pejskie (catego wspdlnego systemu azylowego).

Pierwsze z tych rozwigzan wydaje si¢ koniecznoscia w sy-
tuacjach czasowego ekstremalnego przecigzenia narodowych
systeméw azylowych. Rozszerzenie zakresu stosowania syste-
mu Eurodac na inne niz dubliriska kategorie spraw azylowych,
w ktérych tozsamos$é obywateli paristw trzecich réwniez moze
by¢ ustalana w oparciu o dane biometryczne, bytoby pozadane
z przyczyn praktycznych, pod warunkiem, ze zapewniona zostanie
ochrona danych osobowych na poziomie tej, z jakiej korzystaja
obywatele Unii. W wersji ostatecznej Programu Sztokholmskiego,
w zdaniu gloszacym, ze Unia musi zagwarantowaé kompleksowa
strategi¢ ochrony danych osobowych na swoim terytorium oraz
w stosunkach z krajami trzecimi, znikto na szczgscie — krytyko-
wane przez komentatoréw®® — pierwotne ograniczenie ochrony do
danych obywateli Unii. Natomiast wiele watpliwosci, zwlaszcza
gdy w gre wchodzilby przymusowy transfer oséb poszukujacych
ochrony do specjalnych centréw, budzi koncepcja wspélnego roz-
patrywania wnioskéw o azyl’!, o ktérej wspominal juz Program
Haski, wzywajac Komisje do przedstawienia studium na temat
stosownosci, mozliwosci i trudnosci, jak réwniez prawnych i prak-
tycznych skutkéw takiego przedsigwzigcia®’. Mimo uptywu pieciu
lat kwestia ta nadal pozostaje otwarta. Eksperci wyrazaja obawy,
ze centra wspélnego rozpatrywania wnioskéw o azyl moglyby by¢

niepraktyczne, generowaé¢ nadmierne koszty i pociagaé za sobg

%0 Zob. D. BIGO, J. JEANDESBOZ, ,Border Security, Technology and the Stockholm
Programme”, INEX Policy Brief, No. 3, November 2009, s. 1.

! CH. NASH, S. KOK, The Way Forward. Europe’s role in the global refugee protection
system. Towards Fair and Efficient Asylum Systems in Europe, September 2005, strona
internetowa European Council on Refugees and Exiles, http://www.ecre.org/files/
ECRE%20WF%20Systems%20Sept05.pdf, 15 marca 2010 1., s. 8.

52 Doc. 16054/04,s.9.
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ryzyko naruszenia praw podstawowych. Lepiej ocenianym rozwia-
zaniem jest jeden organ unijny ze zdecentralizowanymi oddziatami

w kazdym panstwie cztonkowskim®.

5. Zintegrowane, zrownowazone i interaktywne
podejscie we wspolnym zarzgdzaniu migracjqg w Unii
Europejskiej

W Programie Sztokholmskim Rada Europejska ponownie podkre-
dlita, Ze polityka imigracyjna Unii Europejskiej, oparta na globalnym
podejsciu, musi stanowi¢ integralng cze¢s$¢ jej polityki zewnetrznej. Takie
zintegrowane uj¢cie ma by¢ rozwijane zgodnie z zasadami solidarnosci,
réwnowagi i prawdziwego partnerstwa z krajami pochodzenia i tranzytu.
W ramach globalnego podejscia konieczne jest utrzymanie réwnowagi
miedzy trzema obszarami — promowaniem mobilnosci i imigracji legalnej,
optymalizacja zwigzku mi¢dzy migracja a rozwojem oraz zapobieganiem
i zwalczaniem nielegalnej imigracji. W centrum uwagi wciaz powinna
znajdowac sie wspétpraca z najwazniejszymi krajami w Afryce oraz
Europie Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej. Dialog i wspétpraca
powinny by¢ takze nadal rozwijane z innymi krajami i regionami, takimi
jak Azja i Ameryka, w oparciu o identyfikowanie wspélnych intereséw
i wyzwan>.

W tym kontekscie do priorytetéw Rada Europejska zaliczyla sys-
tematyczne wykorzystywanie wszystkich dost¢gpnych instrumentéw,
w szczegdlnosci adresowanego do krajow trzecich partnerstwa na rzecz
mobilnosci, jako gtéwnych, strategicznych, kompleksowych i dtugotermi-
nowych ram wspétpracy w zakresie zarzadzania migracja. W przypadku
tego typu i innych inicjatyw kluczowe jest budowanie zdolnosci w kra-

jach partnerskich (pochodzenia, tranzytu i przeznaczenia) w zakresie

> CH. NASH, S. KOK, 0p. cit., s. 36.
54 Dok. 17024/09, s. 60.
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przyjmowania migrantéw, oparte na dobrze funkcjonujacej infrastruk-
turze i wystarczajacych mozliwosciach administracyjnych w odniesieniu
do wszystkich aspektéw migracji. Przedmiotem projektéw stuzacych
maksymalizacji pozytywnych i minimalizacji negatywnych skutkéw
migracji dla rozwoju, jakie Komisja Europejska ma przedstawi¢ przed
2012 r.,beda: zapewnienie skutecznych, bezpiecznych i tanich przekazéw
do krajéw pochodzenia $rodkéw zarobionych przez emigrantéw oraz
zwigkszenie wplywu takich przekazéw na rozwdj, a by¢ moze takze stwo-
rzenie wspélnego unijnego portalu poswigconego tematyce przekazéw,
angazowanie diaspor w inicjatywy unijne dotyczace rozwoju oraz wspie-
ranie dziatani podejmowanych przez same diaspory, rozwijanie koncepcji
migracji cyrkulacyjnej®.

W wymiarze wewnatrzunijnym imigracja zarobkowa moze przy-
czynic sie — zdaniem Rady Europejskiej — do wickszej konkurencyjnosci
i aktywnosci gospodarczej. Unia powinna wiec zacheca¢ do tworzenia
elastycznych systeméw przyjmowania imigrantéw, ktére beda reagowaty
na priorytety, potrzeby i wielkosci okreslane przez poszczegdlne panstwa
cztonkowskie oraz bedg umozliwia¢ imigrantom petne wykorzystanie ich
umiejetnosci i wiedzy. Systemy te muszg nalezycie uwzglednia¢ kom-
petencje panstw czlonkowskich, zwtaszcza w zakresie zarzadzania ich
rynkami pracy, oraz zasad¢ preferencji unijnej. Przewidziane sg konkret-
ne kroki na poziomie europejskim w tym zakresie: osiggni¢cie poprawy
w zakresie uznawania kwalifikacji i dopasowywania zatrudnienia miedzy
Unig Europejska a krajami trzecimi, jak réwniez w zakresie zdolnosci do
analizowania potrzeb rynku pracy, przejrzystosci europejskich informacji
on-line na temat zatrudnienia i rekrutacji, szkolen, rozpowszechniania
informacji i dostosowywania kwalifikacji w kraju pochodzenia. Unia musi
ponadto zapewni¢ sprawiedliwe traktowanie obywateli paristw trzecich
przebywajacych legalnie na terytorium jej paristw cztonkowskich. Celem

5> Dok. 17024/09, s. 61 1 62.
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aktywniejszej polityki integracyjnej powinno by¢ przyznanie obywate-
lom panstw trzecich praw i obowiazkéw poréwnywalnych z prawami
i obowiazkami obywateli Unii. Stan ten Unia zamierza osiagna¢ jak
najszybciej, nie pézniej jednak niz w 2014 r.>¢

Wedlug Rady Europejskiej kluczem do maksymalizacji korzysci
plynacych z imigracji pozostaje pomyslna integracja legalnie przeby-
wajacych obywateli paistw trzecich. Unia, zachgcajac paristwa czlon-
kowskie do dzialania i wspierajac je w tym zakresie, moze przyczynic¢
si¢ do zwickszenia skutecznosci polityk integracyjnych w panstwach
cztonkowskich. Cel w postaci przyznania wszystkim poréwnywalnych
praw, obowiazkéw i mozliwosci znajduje si¢ w samym centrum euro-
pejskiej wspétpracy w dziedzinie integracji, przy czym nalezy uwzgled-
ni¢ konieczno$¢ zréwnowazenia praw i obowiazkéw migrantéw. Rada
Europejska przypomniata, Ze podstawowe znaczenie dla udanej integracji
ma dostep do zatrudnienia. Polityki integracyjne paristw cztonkowskich
powinny by¢ wspierane poprzez dalszy rozwéj struktur i instrumentéw
stuzacych m.in. koordynaciji tych polityk z innymi istotnymi dziedzina-
mi politycznymi, takimi jak zatrudnienie, edukacja i inkluzja spoteczna.
Komisja Europejska zostata ponadto zobowiazana do wspierania wy-
sitkéw paristw cztonkowskich na rzecz: okreslenia wspélnych praktyk
i europejskich modutéw wspierajacych proces integracji, wlaczajac w to
takie zasadnicze elementy, jak kursy wprowadzajace i jezykowe oraz
silne zaangazowanie spoleczeristwa przyjmujacego i aktywny udziat
imigrantéw we wszystkich aspektach zycia zbiorowego, opracowania
podstawowych wskaznikéw w okreslonej liczbie istotnych dziedzin po-
litycznych, takich jak zatrudnienie, edukacja i inkluzja spoleczna, dla
celéw monitorowania wynikéw polityk integracyjnych, usprawnienia
konsultacji ze spoleczenstwem obywatelskim i podniesienia poziomu

jego zaangazowania, wzmocnienia warto$ci demokratycznych i spéjnosci

56 Ihidem,s. 63 1 64.
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spotecznej w odniesieniu do imigracji i integracji imigrantéw oraz pro-
mowania dialogu mi¢dzykulturowego i miedzykulturowych kontaktéw
na wszystkich szczeblach®’.

Przy rozwijaniu wspélnej polityki imigracyjnej niezbedne sg —
w opinii Rady Europejskiej — skuteczne dziatania przeciwko imigracji
nielegalnej. Priorytetem w tym zakresie pozostaja w szczegélnosci
walka z handlem ludZmi i przemytem ludzi, zintegrowane zarzadza-
nie granicami i wspétpraca z krajami pochodzenia i tranzytu, wspie-
rane wspolpracg policyjng i sadows. Celem Unii jest zapobieganie
tragediom ludzkim, na ktére narazaja swoje ofiary handlarze ludZmi.
Zasadniczym elementem dobrze zarzadzanego systemu migracyjnego
w Unii Europejskiej jest skuteczna i zréwnowazona polityka powro-
téw, ktéra musi by¢ realizowana przy pelnym poszanowaniu zasady
non-refoulement®® oraz praw podstawowych i godnosci powracajacych
jednostek. Nalezy preferowaé powroty dobrowolne, uznajac jedno-
cze$nie nieuchronno$¢ siegania w razie koniecznosci po skuteczne
srodki wymuszajace powrét. Dla stworzenia kompleksowego podej-
$cia do powrotéw i readmisji niezb¢dne jest zaciesnienie wspétpracy
z krajami pochodzenia i tranzytu w ramach Globalnego Podejscia
do Migracji i w zgodzie z Paktem o Imigracji i Azylu. Zdaniem
Rady Europejskiej, nacisk nalezy potozy¢ m.in. na: zach¢canie do
dobrowolnych powrotéw, implementacje i stosowanie w praktyce za-
sady wzajemnego uznawania decyzji o powrocie i ich obowigzywania
w catej Unii, usprawnienie wymiany informacji o narodowych akcjach
regularyzacyjnych, wspomaganie przez Komisj¢, Frontex i paristwa
cztonkowskie na zasadzie dobrowolno$ci tych panstw cztonkowskich,
ktére znajduja si¢ w sytuacji szczegdlnej i nieproporcjonalnej pre-

sji, skuteczniejsze zwalczanie nielegalnej imigracji, handlu ludZmi

57 Ibidem, s. 64 1 65.

*% Na temat zasady non-refoulement zob. 1. WROBEL, Status prawny obywatela paristwa
trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 183 i przytoczona tam literature.

52



PRACA ZBIOROWA POD REDAKCJA ARTURA GRUSZCZAKA

i przemytu ludzi, zawieranie odpowiednich uméw o readmisji, $cislej-
szg praktyczng wspélprace migdzy panstwami cztonkowskimi®®.

Ostatnia kwestia, ktéra Program Sztokholmski porusza w dziedzi-
nie imigracji, jest sytuacja oséb matoletnich pozbawionych opieki, ktére
przybywaja do panstw cztonkowskich z krajéw trzecich i stanowia grupe
szczegolnie podatng na zagrozenia. Do obszaréw, ktére Rada Europejska
zidentyfikowata jako wymagajace szczegélnej uwagi, naleza: wymiana
informacji i najlepszych praktyk, przemyt maloletnich, wspétpraca
z krajami pochodzenia, ustalanie wieku i tozsamosci, poszukiwanie ro-
dziny oraz sytuacja matoletnich w kontekscie walki z handlem ludZmi.
Kompleksowa odpowiedZ na poziomie europejskim powinna obejmo-
wac §rodki prewencyjne, ochronne i stuzace wspomaganemu powrotowi,
a jednoczesnie uwzgledniaé najlepszy interes dziecka. W tym kontekscie
Rada Europejska poparta zgtoszong przez Komisj¢ Europejska inicjatywe
opracowania planu dziatan dotyczacych pozbawionych opieki matolet-
nich obywateli paristw trzecich®.

W swietle Programu Sztokholmskiego polityka imigracyjna Unii
Europejskiej ma by¢ zatem zintegrowana z jej polityka zewnetrzna oraz
innymi politykami wewnetrznymi, ktére odnosza si¢ do kwestii istotnych
takze z punktu widzenia imigrantéw, tj. zatrudnienia, edukacji i partycy-
pacji w zyciu spoteczenstwa. Po drugie, wspélna polityka imigracyjna ma
opiera¢ si¢ na réwnowadze w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym.
Chodzi tu zaréwno o réwnowage w stosunkach z pafdstwami trzecimi
miedzy ich politykami emigracyjnymi (kraje pochodzenia) lub imigra-
cyjnymi (kraje tranzytu i przeznaczenia) a polityka imigracyjng Unii
Europejskiej, jak i o réwnowage w wymiarze wewngtrznym — miedzy
polityka dotyczaca legalnej imigracji, polityka rozwojows i walka z nie-
legalng imigracja. Zachowaniu réwnowagi w stosunkach z paristwami

% Dok. 17024/09,s. 66 1 67.
60 Thidem,s. 68.
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trzecimi powinny sprzyja¢ wymienione obok niej solidarno$¢ i partner-
stwo. Przejawem dazenia do interaktywnos$ci wspélnej polityki imigra-
cyjnej jest nawotywanie zaréwno do dialogu i wspétpracy z paristwami
trzecimi, jak i do dialogu ze spoteczeristwem przyjmujacym oraz z sa-
mymi imigrantami.

Program Sztokholmski zaakcentowat pozytywne dla paistw czton-
kowskich skutki imigracji ekonomicznej, a jednoczesnie podtrzymat za-
sadg, Ze to pafistwa cztonkowskie sa odpowiedzialne za ksztatt systeméw
przyjmowania imigrantéw zarobkowych i w tym zakresie samodzielnie
okreslaja priorytety, potrzeby i liczbe przyjmowanych obywateli panstw
trzecich. Unia Europejska ma wspiera¢ paristwa cztonkowskie na tym
polu poprzez rézne inicjatywy stuzace stworzeniu przyjaznego dla imi-
grantéw $rodowiska prawnego oraz rozpowszechnianiu potrzebnych im
informacji. Sprawiedliwe traktowanie obywateli panistw trzecich, kté-
rzy przebywajg legalnie na terytorium panstw czlonkowskich i wnosza
znaczacy wklad w ich rozwéj, oznacza przyznanie takim osobom praw
i mozliwosci poréwnywalnych z prawami i mozliwosciami obywateli
Unii. Zalozenie to nie jest nowe, po raz pierwszy wszakze zostat okre-
Slony ostateczny termin osiagniecia tego stanu. Poréwnywalne prawa,
obowiazki i szanse, w szczegdlnosci na rynku pracy, sa takze warunkiem
udanej integracji imigrantéw — kolejnego zadania, za wykonanie ktérego
petna odpowiedzialnos¢ ponosza panstwa czlonkowskie, a Unia ma je
jedynie wspiera.

Warte podkreslenia jest, ze w zakresie przeciwdziatania nielegalnej
imigracji na pierwszym miejscu znalazta si¢ walka z handlem ludZmi
i przemytem ludzi oraz zapobieganie zwigzanym z tym tragediom
ludzkim. Powroty imigrantéw do krajéw pochodzenia zostaty po-
wigzane z wymogiem petnego poszanowania zasady non-refoulement
oraz praw podstawowych i godnosci jednostki. Réwniez na tym polu
uwypuklono potrzebg¢ wspéipracy politycznej i prawnej z paristwa-

mi trzecimi oraz wspélpracy administracyjnej migdzy paristwami
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cztonkowskimi, wiaczajac w to konkretng pomoc dla paristw czton-
kowskich znajdujacych si¢ w szczegdlnie trudnej sytuacji w imie
solidarnosci z nimi. Wiele z tych kwestii (handel ludZzmi i przemyt
ludzi, wspétpraca z pafdstwami trzecimi, powroty) powraca w czesci
Programu Sztokholmskiego poswigconej pozbawionym opieki mato-
letnim obywatelom panstw trzecich. Po raz pierwszy w tego rodzaju
dokumencie odrebnie odniesiono si¢ do probleméw tej szczegdlnie

wrailiwej grupy imigrantow.

6. Ocena Programu Sztokholmskiego w zakresie azylu
1 imigracyi

Program Sztokholmski jest dokumentem obszerniejszym i bar-
dziej kompleksowym od swojego poprzednika, tj. Programu Haskiego,
co odnosi si¢ takze do czesci poswigconej azylowi i imigracji. Nowa
strategia wicksza wage przywigzuje do aspektéw ekonomicznych imi-
gracji, sugerujac spogladanie na nig z punktu widzenia poszukiwanych
na europejskich rynkach pracy wiadomosci i umiejetnosci, ktérymi
moga dysponowaé obywatele panistw trzecich. Ponadto, wickszy niz
dotad nacisk zostat potozony na solidarno$¢, ktéra urosta do rangi
kluczowego pojecia w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedli-
wosci, za§ w dziedzinie azylu i imigracji jest rozumiana trojako — jako
solidarno$¢ z osobami potrzebujacymi ochrony miedzynarodowej,
solidarno$¢ migdzy pafstwami czlonkowskimi oraz solidarno$¢ z pan-
stwami trzecimi, z ktérych pochodza, przez ktére przejezdzaja lub do
ktérych zmierzajg imigranci. Nowy dokument jest przy tym bardzie;
humanitarny w tresci i systematyce — w wielu miejscach punktem od-
niesienia czyni takie wartosci, jak prawa podstawowe, godnos¢ ludzka,
najlepszy interes dziecka, wolnos¢ od cierpiet powodowanych przez
handel ludZzmi, a w odr¢bnym punkcie szczegdélng uwage zwraca na

osoby matoletnie pozbawione opieki.
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Jednym 7z filaréw wspdlnej polityki imigracyjnej Program
Sztokholmski uczynit globalne podejscie do migraci, tj. koncepcje roz-
wijang w Unii Europejskiej od korica 2005 r. Wigze si¢ z tym silniejsze
zaakcentowanie horyzontalnego charakteru europejskich dziatari odno-
szacych si¢ do imigracji i integracji, ktére powinny by¢ zintegrowane
z dziataniami podejmowanymi w ramach polityki zewnetrznej Unii oraz
jej wybranych polityk wewnetrznych. W wielu kwestiach podkreslono
jedynie pomocniczg rol¢ Unii Europejskiej, polegajaca na wspieraniu
i zachgcaniu panstw cztonkowskich w ich samodzielnych dziataniach
(systemy przyjmowania imigrantéw ekonomicznych, integracja, zdol-
nosci w zakresie przyjmowania oséb potrzebujacych ochrony mig¢dzy-
narodowej, przesiedlanie uchodzcéw). Widoczna jest takze swiadomosé
instytucji europejskich, ze obecnie duzy nacisk powinien by¢ potozony
na wdrazanie przepiséw europejskich na poziomie narodowym, osiaganie
zbieznosci decyzji administracyjnych w paristwach cztonkowskich oraz
zacie$nianie praktycznej wspéipracy miedzy nimi.

Warto zauwazy¢, ze ostateczna wersja Programu Sztokholmskiego za-
wiera kilka pozytywnych zmian w stosunku do projektu, ktéry Prezydencja
przestata COREPER-owi w pazdzierniku 2009 r.5%: wzmianki o za-
pobieganiu tragediom, zobowigzanie Komisji do wspierania wysitkéw
panistw cztonkowskich na rzecz wzmacniania wartosci demokratycznych
i spéjnosci spotecznej w odniesieniu do imigracji i integracji imigrantéw
oraz na rzecz propagowania dialogu miedzykulturowego i miedzykultu-
rowych kontaktéw na wszystkich szczeblach, dodatkowe srodki stuzace
zwalczaniu nielegalnej imigracji, w tym wspomaganie paistw cztonkow-

skich, ktére znajduja si¢ w sytuacji szczegélnej i nieproporcjonalnej presij,

¢! Por.E.GUILD, S. CARRERA,, Towards the Next Phase of the EU’s Area of Freedom,
Security and Justice: The European Commission’s Proposals for the Stockholm
Programme”, CEPS Policy Brief, No. 196, 20 August 2009,s. 5 1 8.

62 Presidency Note to COREPER. Draft Multi-annual programme for an area of

Freedom, Security and Justice serving the citizen (the Stockholm Programme), doc.

14449/09, Brussels, 16.10.2009, (dalej: Doc. 14449/09).
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obowigzek Unii aktywnego propagowania w stosunkach z pafistwami
trzecimi znaczenia przystapienia do Konwencji genewskiej i Protokotu
nowojorskiego. Z drugiej strony pewne elementy wyraznie ostabiono:

* Unia powinna zachecaé¢ do tworzenia elastycznych systeméw przyj-
mowania imigrantéw zarobkowych (ang. the Union should encourage
the creation of flexible admission systems)®*, zamiast sama je tworzy¢
(ang. the Union should create flexible admission systems)®,

* celem polityki integracyjnej powinno by¢ przyznanie imigrantom
praw i obowiazkéw poréwnywalnych z tymi, jakie majg obywatele
Unii (ang. granting rights and obligations comparable to those of EU
citizens)®,lecz juz nie przyznanie jednolitego poziomu praw poréw-
nywalnych z tymi, jakie maja obywatele Unii (ang. granting a uniform
level of rights comparable with that of Union citizens)*,

* osoby ubiegajace si¢ o azyl, niezaleznie od panstwa cztonkowskiego,
w ktérym zlozyly swéj wniosek, maja by¢ w réwnorze¢dny sposéb
traktowane pod wzgledem warunkéw przyjmowania i tak samo
pod wzgledem rozwiazan proceduralnych i tresci statusu (ang. an
equivalent level of treatment as regards reception conditions, and the same
level as regards procedural arrangements and status determination)®’,
ale juz nie tak samo pod kazdym z wymienionych wzgledéw (ang.
the same level of treatment as regards reception conditions, procedural
arrangements and status determination)®,

* Komisja ma rozwazy¢ mozliwosci stworzenia ram dla przekazywa-
nia ochrony oséb korzystajacych z ochrony mi¢dzynarodowej, gdy

wykonuja one swoje prawo pobytu nabyte na podstawie prawa Unii

% Doc. 17024/09, s. 63.
% Doc. 14449/09,s. 42.
% Doc. 17024/09, s. 64.
% Doc. 14449/09, s. 43.
7 Doc. 17024/09, s. 69.
8 Doc. 14449/09, s. 46.
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Europejskiej (ang. the possibilities for creating a framework for the
transfer of protection of beneficiaries of international protection when
exercising their acquired residence rights under EU law)®, nie za$
mozliwosci stworzenia mechanizmu wzajemnego uznawania decyzji
przyznajacych ochrone (ang. the possibilities for creating a mechanism

for the mutual recognition of decisions granting proz‘ecz‘ion)m.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w dziedzinie azylu i imi-
gracji Program Sztokholmski stanowi kontynuacje agendy z Tampere
i agendy haskiej, odzwierciedlajac jednak w peini doswiadczenia zdo-
byte przez Uni¢ Europejska i pafistwa cztonkowskie w ciggu dziesieciu
lat tworrzenia obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoéci na
podstawie Traktatu Amsterdamskiego’’. Nowy dokument zastuguje na
miano dojrzatej i przemyslanej strategii na kolejne pigé lat w tej cig-
gle mlodej dziedzinie integracji europejskiej”. Dobrze oddaje on stan
narodowych i europejskich dyskusji na temat aktualnych probleméw
i tendencji w politykach imigracyjnych i integracyjnych, dzieki czemu
nie mozna odméwi¢ mu realizmu, ktéry z kolei powinien przetozy¢ si¢
na skuteczno$¢ sztokholmskich zatozen w praktyce. Wielu postulatéw
naukowcéw i praktykéw nowy program nie spetnit, jak chocby dotycza-
cych zainicjowania debaty o potrzebie reformy systemu dublinskiego,
przeanalizowania i znalezienia rozwigzania sytuacji obywateli pafistw
trzecich niemogacych wréci¢ do krajéw pochodzenia czy rozszerzenia

swobody poruszania si¢ na podstawie prawa europejskiego na uchodzcéw

% Doc. 17024/09, s. 70.
7 Doc. 14449/09, s. 47.

" Por. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Przestrzeri wolno-
§ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w stuzbie obywateli, KOM(2009) 262 wersja
ostateczna, Bruksela, 10.06.2009 r.,s. 2 i n.

2 Por.j. MONAR (w:) Note from the Swedish Delegation to Delegations. Preparing
the Stockholm Programme — Conference in Bruges on 4-5 March 2009, 10576/09,
Brussels, 2.06.2009, s. 2.
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i beneficjentéw ochrony uzupetniajacej”, jednakze uwzglednienie tych
wnioskéw oznaczaloby podjecie tematéw szczegdlnie trudnych z poli-
tycznego punktu widzenia, na co rzady panistw cztonkowskich nie byty
gotowe. Dowodem tego jest droga, jaka przebyt Program Sztokholmski
od pierwszych zatozen do swego ostatecznego ksztattu. W projekcie z 6
pazdziernika 2009 r.”* byta mowa o zachowaniu jedynie ,,gléwnych cech
systemu dubliriskiego” oraz o badaniu mozliwosci rozwinigcia ,wspélnych
zasad obejmowania opieka nielegalnych imigrantéw, ktérzy nie moga
powréci¢”. Elementy te zniknety w toku wieloetapowych prac nad finalng
wersjg dokumentu”, w ktérej opinie ekspertéw musialy ustapi¢ miejsca

oczekiwaniom politykéw. u

73 Szerzej na ten temat zob. Time to show your cards. The need for a genuine commitment
to establish a Common European Asylum System based on high standards of protection.
ECRE? recommendations for the Stockholm Programme, September 2009, strona in-
ternetowa European Council on Refugees and Exiles, http://www.ecre.org/files/
ECRE_vision_Stockholm_Programme_September_2009.pdf, 16 marca 2010 r.

™ The Stockholm Program: An open and secure Europe serving the citizen, Draft
6/10.2009, strona internetowa Statewatch, http://www.statewatch.org/stockholm-
programme.htm, 16 marca 2010 r.

7> Zob. poréwnanie projektéw z 16 pazdziernika i 23 listopada 2009 r. zamieszczo-
ne na stronie internetowej Statewatch (http://www.statewatch.org/news/2009/

nov/04stockholm-prog-drafts.htm, pobrano 16 marca 2010 r.).
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ADAM DUDZIC

Przyjecie Programu Sztokholmskiego
a przyszto$é formuly Schengen

w architekturze przestrzeni wolnosci,

bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE

1. Wprowadzenie

W dniu 21 grudnia 2007 r. nastapito zniesienie kontroli na ladowych
granicach wewnetrznych UE pomigdzy Polska a pozostatymi pafistwami
strefy Schengen. Z kolei dnia 31 marca 2008 r. zniesiono kontrole na gra-
nicach powietrznych. Tym samym potwierdzono spetnienie wszystkich
kryteriéw dotyczacych cztonkostwa naszego kraju w Schengen.

Przystepujac do strefy Schengen Polska zaczeta stosowad wszystkie
przepisy dorobku prawnego Schengen, czyli zaréwno te, ktére dotycza
gtéwnego celu Schengen, jakim jest zniesienie kontroli na granicach
wewnetrznych, a tym samym zapewnienie petnej swobody przeptywu
osob, jak i te, ktére dotycza srodkéw kompensacyjnych, czyli tych, ktére
w zatozeniu mialy wyréwnaé deficyt bezpieczeristwa.

I wlasnie z biegiem lat wokét idei Schengen stworzony zostat tzw.
dorobek prawny Schengen, czyli zesp6t srodkéw i instrumentéw praw-
nych majacy podstawe w Uktadzie Schengen i Konwencji wykonawczej
do Uktadu. Pomijajac komplikacje prawne dotyczace definicji pojecia
dorobek prawny Schengen nalezy zwréci¢ uwage, ze dorobek prawny
Schengen stworzyl swojego rodzaju system instrumentéw w zakresie
rozwoju obszaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci UE.

Jednoczesnie pod koniec 2009 r. Rada Europejska przyjeta Program
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Sztokholmski — dokument kierunkowy w zakresie rozwoju obszaru
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci UE, ktéry zawiera niejako
mape¢ drogowa w zakresie dziatan majacych doprowadzi¢ do poprawy
bezpieczenstwa obywateli UE.

W tym kontekscie zasadnym jest pytanie, jaka jest zalezno$¢ do-
robku prawnego Schengen w stosunku do dziatari przewidzianych
przez Program Sztokholmski i czym tak naprawde jest dorobek praw-
ny Schengen w $wietle rozwoju obszaru wolnosci bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci.

Aby podja¢ prébe odpowiedzi na postawione pytanie, nalezy najpierw
przyblizy¢ nieco problematyke Schengen i definicji dorobku prawnego
Schengen.

2. Dorobek prawny Sc/)engen

W wyniku pozytywnych doswiadczen ptynacych ze wspétpracy fran-
cusko-niemieckiej, w dniu 14 czerwca 1985 r., w poblizu miejscowosci
Schengen w Luksemburgu, podpisano Uktad o stopniowym znoszeniu
kontroli na wspélnych granicach migdzy krajami Unii Gospodarczej
Beneluksu, Francja i RFN" (znany jako Schengen I, porozumienie
Schengen, tudziez uktad z Schengen). Uklad ten przewidywat wpro-
wadzenie §rodkéw zmierzajacych do utatwienia przekraczania granic
wewnetrznych i uszczelnienia granic zewnetrznych. W tym kontekscie
wprowadzit dwie kategorie srodkéw: tak zwane $rodki do realizacji
natychmiastowej (tj. do 1 stycznia 1986 r.), ktére obejmowaty m.in.
wprowadzenie kontroli wizualnych i wspélng odprawe graniczng oraz
ulatwienia w przekraczaniu granicy dla mieszkanicéw strefy przygra-
nicznej poza wyznaczonymi przejSciami granicznymi oraz $rodki,

ktére miaty by¢ wprowadzone w dtuzszej perspektywie (do 1 stycznia

76 Tekst w Dzienniku Urzgdowym WE L 239 z 22.09.2000 r.
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1990 r.). Srodki te obejmowaty m.in. catkowite zastapienie kontroli na
granicach wewnetrznych przez kontrole na granicy zewnetrznej teryto-
rium Schengen, harmonizacj¢ prawa migracyjnego, prawa dotyczacego
polityki wizowej i wspétpracy policyjnej. Umowa ta byta umowsa mig-
dzynarodows zawarta pomiedzy wybranymi paistwami czlonkowskimi
Wspdlnoty Europejskiej. I chociaz usytuowana poza porzadkiem praw-
nym Wspdlnot Europejskich, otwarta byta na przystapienie pozostatych
krajéw cztonkowskich Wspélnot.

Uktad z Schengen wyznaczyt wiec swoim sygnatariuszom am-
bitny cel — catkowite zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych
a tym samym przeniesienie tej kontroli na granice zewnetrzne wraz ze
wzmocnieniem ich ochrony. Spetnienie warunku osiagnigcia wysokie-
go poziomu bezpieczenstwa wewngtrznego (jako wymogu zniesienia
kontroli granicznych) w ramach Wspélnot zalezalo w duzej mierze od
skutecznosci wspétdziatania stuzb policyjnych, migracyjnych i celnych
krajéw Schengen, zwlaszcza odnosnie do przeciwdziatania i zwalczania
przestepczosci zorganizowanej.

Planowano, iz umowa ta wejdzie w zycie 1 stycznia 1990 r. Jednakze
w zwigzku z koniecznoscia wezesniejszego przeprowadzenia kosztow-
nych i starannych przygotowari technicznych w paristwach Schengen,
nastgpilo to znacznie pézniej. Dopiero 22 grudnia 1994 r. przedstawiciele
panstw-sygnatariuszy ztozyli wspdlng deklaracje o gotowosci wywigzania
sie ze zobowigzan wynikajacych z Ukladu z Schengen, ktéry wszedt
w zycie (w zwigzku z koniecznoscig ratyfikowania go przez wszyst-
kie paristwa-strony) dopiero 26 czerwca 1995 r. Nalezy podkresli¢, iz
Uktad zawieral postanowienia stwarzajace przywileje w zakresie kontroli
granicznej dla wszystkich obywateli pafstw cztonkowskich Wspélnot
Europejskich, a nie tylko wobec obywateli krajéw, ktére podpisaty Uktad
z Schengen.

Z uwagi na fakt, iz w Uktadzie z Schengen z 1985 r. nie uzgodniono

praktycznych aspektéw wspétpracy miedzy paristwami-sygnatariuszami
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Uktadu, kontynuowane byly prace nad systemem Schengen, majace na
celu wprowadzenie bardziej precyzyjnych rozwiazan.

Dlatego po pieciu latach od zawarcia pierwszego porozumienia, 19
czerwea 1990 r., podpisano tzw. Konwencje wykonawcza do Uktadu
z Schengen, ktérej przyjecie miato ostatecznie zagwarantowac bezpiecz-
ne zniesienie kontroli na wspdlnych granicach wewngtrznych panstw.
Dokument ten przewidywal praktyczne rozwigzania w zakresie tzw.
srodkéw kompensacyjnych czyli $srodkéw, ktére pozwolityby na bez-
pieczne zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych, bez wzrostu
zagrozen zwigzanych z dziatalnoscia przestepcza. O ile bowiem Uklad
2 1985 r. odnosit si¢ jedynie do utatwien w ruchu granicznym (i jako taki
wyznaczal gléwny cel Schengen, czyli zniesienie kontroli na granicach
wewnetrznych i tym samym umozliwienie swobodnego przeptywu oséb
w pelnym zakresie), to Konwencja stanowita uszczegétowienie podsta-
wowego porozumienia z 1985 roku i byta od niego znacznie obszerniej-
sza (142 artykuty Konwencji wobec 33 Uktadu). Zasadniczym celem
Konwencji bylo zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego
na terytorium Schengen i przez to faktyczne urzeczywistnienie swobody
przeptywu oséb. Konwencja wykonawcza, nazywana w skrécie Schengen
IT, wprowadzita szeroki wachlarz srodkéw kompensacyjnych, ktére miaty
na celu wyréwnanie ,deficytu” bezpieczenistwa, ktéry miatby powsta¢ na
skutek zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych.

Srodki kompensacyjne przewidziane w Konwencji wykonawczej
z 1990 roku obejmowaty nastepujacy katalog:

* jednolity rezim przekraczania granic zewngtrznych (ladowych, mor-
skich i powietrznych) oparty o przepisy prawa wewnetrznego danego
paristwa, lecz uwzgledniajacy réwnolegle interesy i bezpieczenstwo
pozostatych panstw Schengen;

* ujednolicenie polityki wobec cudzoziemcéw w zakresie wiz (krétko-
i dtugoterminowych), warunkéw ruchu turystycznego oraz prawa do

odmowy wjazdu na terytorium Schengen;

63



PROGRAM SZTOKHOLMSKI — IMPLIKACJE I WYZWANIA DLA UNII EUROPE]JSKIE]J I POLSKI

* uwspdlnotowienie procedur azylowych w zakresie tzw. regut whasci-
wosci, wskazujacych, ktére paristwo powinno rozpatrywac wniosek
o udzielenie azylu, niezaleznie od tego, w ktérym kraju Schengen
go ztozono;

» zasady i srodki wspétpracy policyjnej, w tym wymiana informacji
policyjnych i oficeréw tacznikowych, obserwacja transgraniczna oraz
poscig transgraniczny;

* wsp6lpraca sgdownicza w sprawach karnych i ekstradycyjnych (uzu-
petniajaca przepisy odnosnych konwencji Rady Europy z 1957 r.
1 1959 r.), w tym ulatwienia procedur ekstradycyjnych, przekazy-
wania dokumentéw w trybie pomocy prawnej w réznych fazach
postepowania karnego, rozciagnigcie wspélpracy na przestgpstwa
podatkowe, wykonywanie zagranicznych orzeczeni sadowych oraz
stosowanie zasady ne bis in idem;

* wspdtpraca w zwalczaniu handlu narkotykami i srodkami odurzaja-
cymi, w ramach ktérej przewidziano powotanie statej grupy roboczej
zlozonej z przedstawicieli wtadz policyjnych i celnych z poszcze-
g6lnych krajéw Schengen, w celu wypracowania bardziej skutecz-
nej polityki antynarkotykowej, a takze aby uwzglednié¢ praktyczne
i techniczne aspekty wspétpracy w tej materii;

* wspdlne zasady dotyczace posiadania, transportu oraz obrotu bronia
palng i amunicja;

* funkcjonowanie w ramach Systemu Informacyjnego Schengen zasad

ochrony danych osobowych.

Oprécz pigciu paristw, ktére wspéttworzyty Schengen, w la-
tach 1990-2000 do obydwu uméw przystapity: Wiochy w 1990 r.,
Hiszpania i Portugalia w 1991 r., Grecja w 1992 r., Austria, Dania,
Finlandia i Szwecja w 1996 r. Ponadto w Schengen uczestnicza takze
kraje spoza Unii Europejskiej: Islandia i Norwegia od 1999 r. oraz

Szwajcaria (prowizorycznie od 2004 roku). Poza tym cz¢$¢ przepiséw

64



PRACA ZBIOROWA POD REDAKCJA ARTURA GRUSZCZAKA

Schengen obowiazuje tez Irlandie, Wielka Brytani¢ i 12 ,nowych
panistw cztonkowskich”.

Z kolei sama Konwencja wykonawcza Schengen weszta w dniu
26 marca 1995 r. w zycie w stosunku do Belgii, Niemiec, Francji,
Luksemburga, Holandii, Hiszpanii i Portugalii, w dniu 29 kwietnia
1998 r. wobec Wioch i Austrii, nastgpnie 26 marca 2000 r. wobec
Grecji oraz 25 marca 2001 r. w odniesieniu do Danii, Finlandii
i Szwecji oraz stowarzyszonych z Schengen Islandii i Norwegii. 21
grudnia 2007 r. nastapito ,wschodnie rozszerzenie” Schengen po tym,
jak Konwencja wykonawcza weszta w zycie w stosunku do dziewigciu
krajéw ,nowej Europy”: Polski, Republiki Czeskiej, Stowacji, Wegier,
Stowenii, Litwy, Lotwy, Estonii i Malty. Ostatnim dotychczas pari-
stwem, ktére dotaczyto do strefy Schengen jest Szwajcaria, w stosun-
ku do ktérej Konwencja wykonawcza zaczeta obowigzywac z dniem
12 grudnia 2008 r. Tym samym w ramach Schengen wspétpracuje
obecnie 25 krajéw, w tym 22 panstwa cztonkowskie Unii Europejskie;.
Irlandia i Wielka Brytania, ktére nie zdecydowaty sie przystapic
formalnie ani do Uktadu z Schengen, ani do Konwencji wykonaw-
czej Schengen, uczestnicza w realizacji pewnej czesci przepiséw
prawnych Schengen. Wynika to z ich odr¢gbnego rozumienia kwestii
bezpieczenstwa wewngetrznego po zniesieniu kontroli na granicach
wewnetrznych, a takze odrebnego potozenia geograficznego, a co za
tym idzie koniecznosci stosowania innego podejscia przy ochronie
wlasnych granic pariistwowych.

Gléwnymi aktami prawnymi stanowiacymi podstawe prawng
funkcjonowania obszaru Schengen w poczatkowej fazie byly Uktad
z Schengen, Konwencja wykonawcza i akty towarzyszace czyli:

1. Uklad, podpisany w Schengen dnia 14 czerwca 1985 r., miedzy rza-
dami panistw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalne;

Niemiec i Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia

kontroli na wspélnych granicach.
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2. Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen, podpisanego dnia
14 czerwca 1985 r., w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na
wspdlnych granicach, podpisana dnia 19 czerwca 1990 r. migdzy
Krélestwem Belgii, Republika Federalna Niemiec, Republika
Francuska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga i Krélestwem
Niderlandéw oraz Akt koricowy i dotaczone deklaracje wspélne.

3. Protokotyiuktady o przystapieniu do Uktadu z 1985 r.i do Konwencji
wykonawczej z 1990 r., oraz dotaczone akty koficowe i deklaracje.

4. Decyzje i deklaracje przyjete przez Komitet Wykonawezy, utworzony
na mocy Konwencji wykonawczej z 1990 r., oraz akty przyjete w celu
wprowadzenia w zycie Konwencji przez organy, ktérym Komitet

Wykonawczy przyznal uprawnienia decyzyjne.

3. Wigczenie dorobku prawnego w ramy Unii Europejskiej

Z uwagi na fakt, Ze rozwiazania Schengen sprawdzity si¢ w praktyce,
w dniu 1 maja 1999 r.wraz z wejsciem w zycie Traktatu Amsterdamskiego,
dorobek prawny (acquis) Schengen, wraz z catym bagazem doswiadczeni
praktycznych zwigzanych z jego funkcjonowaniem, wlaczono w ramy
prawne i instytucjonalne Unii Europejskiej””. Giéwna cz¢s¢ mecha-
nizméw Schengen zwigzanych z procedurami przekraczania granicy
zewnetrznej 1 kontroli oséb na tych granicach — obok polityki wizowe;j
i azylowej — znalazta si¢ w nowym Tytule IV Traktatu o utworzeniu
Wspélnoty Europejskiej (TWE), a pozostata, obejmujaca instrumenty
zwigzane bezposrednio z polityka bezpieczeristwa (np. wspétpraca poli-
cyjna, wspotpraca w sprawach karnych) zostata wprowadzona do Tytutu
VI Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Nalezy przy tym pamietad,
ze zasadniczo, az do czasu wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego,

problematyka graniczna traktowana byla dwutorowo: w ramach prawa

7 Na mocy tzw. Protokotu Schengen dotaczonego do Traktatu Amsterdamskiego.
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wspélnotowego i w ramach uméw migdzynarodowych wybranych paistw
cztonkowskich, tj. przede wszystkim Uktadu i Konwencji wykonawczej
Schengen.

Po wiaczeniu dorobku Schengen w ramy Unii Europejskiej wspétpra-
ca panstw cztonkowskich w dziedzinach objetych wspétpraca Schengen
zaczgla by¢ prowadzona w ramach prawnych i instytucjonalnych Unii
Europejskiej, z poszanowaniem stosownych postanowient TWE i TUE.
Wspéltpraca w zakresie dziedzin objetych dorobkiem Schengen zaczgta
zatem by¢ prowadzona w oparciu o odpowiednie przepisy znajdujace
si¢ w TWE lub TUE (zaleznie od tego, w ktérym Traktacie znajduje si¢
podstawa prawna dla danego srodka prawnego) oraz o postanowienia pro-
tokotéw dotaczonych do TWE i TUE przez Traktat z Amsterdamu.

Odtad wigc propozycje i inicjatywy przyjmowane dotyczace Schengen
podlegaty odpowiednim postanowieniom Traktatéw. Stosowne postano-
wienia znajduja si¢ zatem zaréwno w TWE, jak i w TUE i obejmuja
zaréwno przepisy materialne poszczegélnych Tytutéw, jak i te dotyczace
procedury (np. dotyczace wzmocnionej wspéipracy).

W sensie szerszym podstawami prawnymi dla funkcjonowania ob-
szaru Schengen byly wigc zaréwno te akty prawne, ktére zwigzane byty
z Uktadem z Schengen i Konwencja wykonawcza, jak réwniez wszystkie
akty prawne, ktére dotyczyly dziedzin wspétpracy w ramach Schengen,
a wiec dziedzin wymienionych w Konwencji wykonawczej Schengen
i dotyczacych srodkéw kompensacyjnych — tzw. akty prawne rozwijajace
dorobek Schengen. Tak wigc do pojecia acquis Schengen beda — w szero-
kim rozumieniu — zaliczaly si¢ zaréwno akty prawne dotyczace Schengen
przyjete przed dniem 1 maja 1999 r., w postaci, w jakiej zostaty wtaczone
w ramy prawne Unii Europejskiej, jak réwniez akty prawne UE wydane
po wejsciu w zycie Traktatu Amsterdamskiego a dotyczace dziedzin
objetych wspétpraca w ramach Schengen. Przy tym nalezy zauwazy¢,
iz dorobek prawny Schengen nie jest jednoznacznie zdefiniowany, co

moze rodzi¢ trudnosci interpretacyjne jak nalezy traktowac akty prawne
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wydane po 1 maja 1999 r., w oparciu i z zastosowaniem procedur prze-
widzianych przepisami odpowiednio TWE i TUE, czy jako dorobek
Schengen, czy tez tylko i wytacznie jako akty prawa UE.

Wydaje si¢ wiec, ze zasadnym jest przyjecie szerokiego rozumienia
definicji pojecia acquis Schengen, zgodnie z ktérym dorobek Schengen
jest grupa obszaréw regulacji, takich jak ochrona granic zewngtrznych,
wspélpraca policyjna, polityka azylowa itp., jak réwniez stanowi zespé6t
samodzielnych i niezaleznych od siebie norm w obszarze wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a dotyczacych poszcze-
golnych dziedzin wspétpracy w ramach Schengen.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze wspétpraca pomiedzy paristwami grupy
Schengen jest wspéipracg dynamiczng i elastyczng. Z czasem wspétpraca
w ramach Schengen zacze¢ta obejmowaé coraz wiecej obszaréw wspét-
dziatania paristw, w tym m.in. tworzenie wspdlnych ram polityki wizowej,
azylowej, migracyjnej, policyjnej, narkotykowej i wspétpracy sadowej w
sprawach karnych. Ta wlasnie dynamika wspétpracy powoduije, ze za-
kres i forma wspétpracy poszczegdlnych panistw w realizacji dorobku
Schengen moga by¢ bardzo elastyczne.

W sensie instytucjonalnym do momentu wiaczenia dorobku praw-
nego Schengen w ramy Unii Europejskiej istnial odrebny system insty-
tucjonalny dotyczacy zagadnieri Schengen, oparty o Konwencje wyko-
nawczg Schengen obejmujacy specjalny Komitet Wykonawczy i Grupe
Centralng, tzw. grupy robocze I, II i I1I, komitet sterujacy SIS, czy grupe
ds. Narkotykéw. Po wlaczeniu acquis Schengen w ramy Unii Europejskiej
system ten zostat wlaczony do systemu instytucjonalnego UE. Obecnie
gtéwnym organem UE decydujacym w zakresie aktéw prawnych doty-
czacych Schengen jest Rada UE ds. wymiaru sprawiedliwoséci i spraw
wewnetrznych, obradujaca réwniez w formule Komitetu Mieszanego
z udzialem Islandii, Norwegii i Szwajcarii.

Jak wspomniano, gtéwnym celem Uktadu z Schengen i Konwencji

wykonawczej Schengen byto stopniowe znoszenie kontroli na granicach
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wewnetrznych i tym samym zapewnienie petnej swobody przeptywu
oséb. Cel gléwny, z ktérym najczesciej identyfikowany jest tzw. obszar
Schengen, wskazywalby z pozoru na maty zwiazek z zapewnieniem bez-
pieczenstwa dla obywateli. Jednakze, aby realizowac cel gléwny — swobodg
przeplywu oséb, sygnatariusze uktadu zobowigzali si¢ do wprowadzenie
szeregu tzw. Srodkéw kompensacyjnych majacych na celu zapewnienie
bezpieczeristwa przy jednoczesnym zniesieniu kontroli na granicach
wewnetrznych. Srodki te zostaly skonkretyzowane w podpisanej w roku
1990 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen. I tak w celu reali-
zacji zadania, jakim jest zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych,
paristwa-sygnatariusze jednoczesnie zobowiazaly si¢ do wprowadzenia:
wspdlnych zasad dotyczacych jednolitego rezimu przekraczania granic
zewngtrznych, ujednolicenia polityki wobec cudzoziemcéw w zakre-
sie wiz, prawa do odmowy wjazdu na terytorium Schengen, procedur
azylowych w zakresie tzw. regut wlasciwosci rozpatrywania wniosku,
wspdlnych zasad i srodkéw dotyczacych wspéipracy policyjnej, pogle-
bionej wspélpraca w sprawach karnych, wspétpracy w zwalczaniu prze-
stepczosci narkotykowej, zasad obrotu bronig palng i amunicja, Systemu
Informacyjnego Schengen.

W powyzszym kontekscie zastanowienie moze budzié fakt, ze pro-
blematyka Schengen jest do$¢ sladowo potraktowana przez Program
Sztokholmski. Tak naprawde wyliczy¢ mozna tylko kilka elementéw
programu, ktére bezposrednio odnoszg si¢ do problematyki Schengen.
Na stronie 1. dokumentu zawarta jest konstatacja o tym, Ze zniesione
zostaly kontrole graniczne na granicach wewnetrznych strefy Schengen
oraz ze granice zewnetrzne UE s zarzadzane w sposéb bardziej kohe-
rentny. Z kolei na stronie 4. programu zawarta jest jednozdaniowa dekla-
racja, ze nalezy kontynuowac rozszerzenie strefy Schengen. Wreszcie na
stronie 14. przywotywane jest zdanie Parlamentu Europejskiego, zgod-
nie z ktérym wspétpraca w ramach Schengen lezy u podstaw obszaru

wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, jak réwniez deklaracja co
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do jak najszybszego dotaczenia do strefy Schengen pozostatych panstw
cztonkowskich UE. Ostatnia ,wzmianka” dotyczy mechanizmu ewaluacji
Schengen, o ktérym na stronie 57. Program Sztokholmski méwi jako
o instrumencie waznym, w zakresie ktérego wzmocniona bedzie rola
Frontexu.

Tak zdawkowe potraktowanie sprawy Schengen — do niedawna
elementu bardzo istotnego, w szczegdlnosci dla nowych paristw czton-
kowskich — musi sktania¢ do zastanowienia.

Zanim rozwazymy t¢ kwestie, spéjrzmy jeszcze na to, jak zagadnie-
nia Schengen zostaty ujete w Traktacie z Lizbony, ktéry wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r. Nalezy zauwazy¢, ze kwestie te nie znikaja z przepiséw
traktatowych, niemniej jednak w $wietle chociazby zniesienia struktury

filarowej nie majg one az tak duzego formalnego znaczenia.

4. Co dzieje si¢ z Schengen?

Jak wspomniano powyzej, poczatkowo Schengen funkcjonowato
jako forma wspétpracy pozatraktatowej, co pozwalato na bliskie wspét-
dziatanie panistw cztonkowskich, kiedy nie pozwalaly na to ramy prawne
Wspdlnot lub brak byto woli politycznej wszystkich panstw cztonkow-
skich do realizacji okreslonego celu. Z drugiej strony formuta Schengen
pozwolita na mozliwoé¢ zréznicowanego uczestnictwa poszczegélnych
paristw w poszczegSlnych instrumentach i elastyczne podejscie w tym
zakresie.

Oczywiscie w roku 2010 nie nalezy zapomina¢, ze ,historia” Schengen
to juz ponad 20 lat i formuta jako taka ewoluowata, co réwniez przed-
stawiono powyzej. W tym miejscu warto zastanowi¢ sig, co stalto si¢
w przeciagu tych 20 lat, z jakimi zjawiskami mieliémy do czynienia.

Po pierwsze, co wskazano powyzej, nastepowal proces tworzenia
i rozwijania tzw. dorobku prawnego Schengen, czyli instrumentéw

opartych o przepisy Uktadu i Konwencji wykonawczej Schengen we
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wszystkich dziedzinach objetych tymi dokumentami. W ten sposéb
powstato wiele instrumentéw prawnych w poszczegélnych dziedzinach,
czyli ochronie granic, wspétpracy policyjnej, wspétpracy sadowe;j itd.

Jednoczesnie wraz z wiaczeniem dorobku prawnego Schengen
w ramy prawne Unii Europejskiej kazdy instrument prawny uzyskat
podstawe prawna w traktatach, co sprawilo, ze poszczegdlne obszary
regulacji staty si¢ niejako czgscia aktywnosci UE. W ten sposéb kazdy
nowy instrument prawny przyjmowany przez Rad¢ oparty byt o konkret-
ny przepis traktatu. To, ze rozwijal takze dorobek Schengen, z biegiem
czasu nabieralo mniejszego znaczenia, idea Schengen zmienita swoje
umiejscowienie w strukturze politycznej UE.

Ponadto nalezy pamigtaé o tym, ze wraz z wejéciem w zycie Traktatu
o Unii Europejskiej rozpoczal si¢ proces tworzenia unijnego obszaru
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, ktory jak si¢ wydaje obecnie
jest jedng z najbardziej dynamicznie rozwijajacych si¢ dziedzin. W ten
sposéb z jednej strony mielismy do czynienia z rozwojem dorobku
prawnego Schengen w oparciu o podstawy traktatowe, a drugiej strony
z budowaniem przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.
W tym kontekscie zauwazy¢ nalezy, ze kazda z dziedzin, o ktérej méwi
Schengen rozwingta si¢ w odrebny niezalezny obszar polityki w ramach
UE. Poszczegoélne srodki kompensacyjne zostaly niejako uzupetnione,
zastapione lub wzbogacone, wskutek czego obecnie mamy kodeks gra-
niczny i funkcjonowanie Agencji Frontex w kontekscie ochrony granic
zewnetrznych, traktat z Prim w kontekscie wspéipracy policyjnej itd.

To wszystko sktania do sformutowania kilku wnioskéw co do tego,
czym jest Schengen po przyjeciu Programu Sztokholmskiego czy wejsciu
w zycie Traktatu z Lizbony. Z pewnoscig zgodzi¢ si¢ nalezy z teza, iz
Schengen nabiera nowego wymiaru. Jest formula, ktéra w swietle stabil-
nej i w duzym stopniu jednolitej podstawy prawnej dla funkcjonowania
obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci przestaje by¢ uzy-

teczna. Schengen przestalo funkcjonowaé jako mechanizm wprowadzania
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nowych rozwigzan, nie musi takze stanowi¢ podstawy prawnej dla
wprowadzania srodkéw w zakresie bezpieczenstwa. Wydaje si¢ takze,
iz przydatnosé¢ Schengen jako formuly umozliwiajacej uelastycznienie
wspdlpracy panstw czlonkowskich w zakresie bezpieczeristwa jest juz
znikoma wobec dynamicznie rozwijajacej si¢ polityki UE w obszarze
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, a takze faktycznej likwidacji
struktury filarowej dokonanej przez Traktat Lizboriski.

Z drugiej strony nie nalezy zbyt pochopnie stwierdza¢ zmierzchu
tormuty Schengen — nie wychodzi ona catkowicie z uzytku. Po pierw-
sze, mechanizm ewaluacji Schengen bedzie kontynuowany, co wigcej
— Program Sztokholmski zapowiada jego wzmocnienie. Po drugie, idea
Schengen pozostaje wcigz obecna jako jedna z podstaw tworzenia ob-
szaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci UE, posrednio takze
w dziataniach zaproponowanych w Programie Sztokholmskim. Ponadto
Schengen pozostaje silnym instrumentem wsparcia dla nowych paristw
cztonkowskich, co moglismy zaobserwowaé w przypadku Polski w okre-
sie miedzy czlonkostwem w UE a przystapieniem do strefy Schengen.
Waznym obszarem wykorzystania formuly Schengen jest takze mecha-
nizm oceny paristw kandydujacych, czy aspirujacych do kandydowania
do UE. Schengen stanowi swojego rodzaju ramy dla ewaluacji poste-
poéw tychze panstw w przyjmowaniu acquis UE w obszarze wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wreszcie nie nalezy bagatelizowac
taktu, ze wspétpraca w ramach Schengen moze by¢ widziana przez czes¢
obywateli UE jako alternatywa dla rozwigzan podejmowanych w ramach
systemu instytucjonalnego UE, czgsto postrzeganych jako przedsiewzig-

cia nadzorcze i w konsekwencji niedemokratyczne. u
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PIOTR RAKOWSKI

Program Sztokholmski a wspélpraca
policyjna — analiza mozliwych najwazniejszych
konsekwencji i wyzwan dla Unii Europejskie;
oraz Polski*

1. Wstep

Skuteczna wspéipraca w obszarze zapobiegania i zwalczania prze-
stepczosci oraz wiazaca si¢ z nig konieczna intensyfikacja stosownego
wspoétdziatania whasciwych stuzb i organéw panstw cztonkowskich
§cisle tacza si¢ réwniez z koniecznoscia odpowiedniego, strategicznego
planowania tej wspélpracy oraz okreslania priorytetéw ze strony Unii
Europejskiej (UE). Program Sztokholmski, trzeci juz wieloletni dokument
strategiczny wyznaczajacy cele i zadania UE w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych — po konkluzjach z Tampere z 1999 1.
oraz Programie Haskim z 2004 r.”® — stanowi wiasnie kolejny etap w pro-
cesie realizacji celu traktatowego, jakim jest budowa przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (PWBIS). Traktat o Unii Europejskiej
(TUE) wyraznie i dobitnie wskazuje, ze celem UE jest zapewnienie swo-
im obywatelom ,(...) przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedli-

wosci bez granic wewngtrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda

* Niniejszy tekst wyraza wyltacznie poglady autora.
® Odpowiednio: Presidency Conclusions — Tampere European Council of 15-
16 October 1999, doc. SN 200/99 oraz Program Haski: wzmacnianie wolno-

$ci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 53

z 3.03.2005 1., s. 1.
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przeplywu oséb, w powigzaniu z wlasciwymi srodkami w odniesieniu do
kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak réwniez zapobiegania
i zwalczania przestepczosci””. Jakkolwiek jest to kompetencja dzielona
miedzy UE a paristwami czlonkowskimi, jest to takze cel traktatowy,
ktéry niesie ze sobg rézne konsekwencje, ale tez stanowi podstawe do
przyjmowania przez Rad¢ Europejska wlasnie takich dokumentéw, jak
omawiany w niniejszej publikacji Program Sztokholmski.

Program ten podejmuje wyzwanie, jakim jest zaproponowanie ko-
lejnej, piecioletniej strategii dla realizacji ogélnych celéw PWBIS, ktéra
z jednej strony stanowitaby spéjna kontynuacje dotychczasowych pro-
graméw, z drugiej jednak wskazywata nowe, mozliwe dziatania w ramach
tego procesu tak, aby wyciagajac wnioski z dotychczasowych dokonan
proponowa¢ dalsze dziatania. Tym bardziej, ze jak dotad nie byto mozliwe
(z réznych wzgledéw, przede wszystkim natury prawnej, organizacyjnej,
ale przede wszystkim politycznej) zrealizowanie wszystkich dotychcza-
sowych priorytetéw, czy tez wypelnienie wszystkich celéw i zamierzen.
Nie wchodzac w wyczerpujaca oceng realizacji agendy z Tampere oraz
Programu Haskiego mozna jedynie bardzo ogélnie stwierdzié, ze reali-
zacja tych dokumentéw (a doktadniej czgsci z postulatéw) spotkata sie
mimo wszystko z pewng ,wstrzemiezliwo$cia” ze strony paristw czton-
kowskich, w szczegdlnosci jesli chodzi o kwestie zwigzane ze wspétpraca
policyjna, zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci zorganizowane;j,
czy tez wspolpraca migdzy wlasciwymi organami panstw cztonkowskich
a agencjami UE, jak np. Europol.

Charakterystyczny ,rys” Prezydencji szwedzkiej — mimo ,wliczenia”
poprawek zgtaszanych przez paristwa cztonkowskie w okresie poprze-
dzajacym przyjecie Programu Sztokholmskiego przez Rad¢ Europejska
—jest widoczny w samej konstrukeji dokumentu, jak i w poszczegdlnych

jego rozdziatach. Jesli dokonamy chocby pobieznej analizy poréwnaweczej,

7 Art. 3 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 115 z 9.05.2008 ., s. 13

(wersja skonsolidowana).
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to wida¢ pragmatyczna kontynuacje i rozwinigcie celéw oraz zatozen
proponowanych juz w konkluzjach z Tampere. Z drugiej strony wyraznie
dostrzegamy ambitne zamierzenia Prezydencji szwedzkiej, aby nada¢
kolejnej wersji strategii UE w ramach PWBIS nowego, nierzadko przeto-
mowego wymiaru, cho¢ z zachowaniem umiaru w tym nowatorskim po-
dej$ciu. Poniekad takie nastawienie u autoréw projektu wymusito wejscie
w zycie Traktatu z Lizbony i zwigzane z tym zniesienie struktury filarowej
wiagnie w ramach PWBIS. W konsekwencji mozna méwié¢ o wzglednie
»<Swiezym” spojrzeniu na europejskie bezpieczenstwo wewnetrzne, ktére
taczy rézne instrumenty i narzedzia do tej pory zastrzezone dla innych
obszaréw (np. podniesienie kwestii wspétpracy pomiedzy Europolem
a cywilnymi misjami zarzadzania kryzysowego, tj. misjami policyjnymi
tworzonymi w ramach Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
— WPZiB), czy tez ktadac wickszy nacisk na transgraniczne aspekty
wspélpracy, zwlaszcza w kontekscie stosunkéw z pafstwami trzecimi.
Stowem, jest to mimo wszystko interesujacy i dalekowzroczny dokument,
ale tez uzalezniony — jak wszystkie dotychczasowe instrumenty UE —
przede wszystkim od skutecznej implementacji jego postanowien przez
paristwa cztonkowskie.

Niniejszy rozdzial skupia si¢ na trzech zasadniczych kwestiach.
Pierwsza dotyczy wspétpracy policyjnej w UE, zaréwno w kontekscie
szerszych rozwazaii terminologicznych, jak i bezposredniego odniesienia
do Programu Sztokholmskiego. Jesli chodzi o ten ostatni aspekt, analiza
oparta zostala na dwéch czg¢éciach programu: , Ku Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej” oraz ,Europa,
ktéra chroni”. Podyktowane jest to faktem, iz zakres przedmiotowy
wspolpracy policyjnej w samym Programie Sztokholmskim, jak i catym
dorobku prawnym UE jest rozproszony i rozdzielony na kilka zasadni-
czych czesci sktadowych. Sam program zreszta nie sili si¢ na dokonanie
jakiego$ zasadniczego zbiorczego ujgcia tej problematyki — inna rzecz,

ze kazda ewentualna definicja miataby jedynie charakter uzupetniajacy
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i porzadkujacy, a nie wigzacy, bowiem Program Sztokholmski nie wy-
wotluje takich formalnoprawnych konsekwencji. Jesli chodzi o implikacje
i wyzwania dla samej UE, jak i Polski, obejmuja one zasadniczo skutki
o charakterze prawnym oraz organizacyjnym (w rozumieniu procesu
decyzyjnego UE). Rozdziat koriczy krétkie zakoriczenie, w ktérym zosta-
ty nakreslone przede wszystkim potencjalne kierunki stosownej imple-
mentacji programu przez paristwa cztonkowskie, jak réwniez ewentualne

dziatania instytucji UE, w szczegélnosci Komisji.

2. Zakres wspdtpracy policyjnej a Program Sztokholmski

Podstawy traktatowe nie okreslaja pojecia ,wspétpraca policyjna”,
poprzestajac jedynie na dokonaniu enumeratywnego omdéwienia naj-
wazniejszych elementéw wchodzacych w zakres tej problematyki. Jest
to o tyle szczegdlne, ze brak réwniez traktatowego okreslenia podmio-
téw wiasciwych do uczestniczenia w ramach tejze wspétpracy. Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi bowiem, ze UE
— zmierzajac do zapewnienia wysokiego poziomu bezpieczeristwa w ra-
mach PWBIS —rozwija ,(...) wspétprace policyjng obejmujaca wszystkie
wiasciwe organy Paristw Cztonkowskich, w tym stuzby policji, stuzby
celne oraz inne organy $cigania wyspecjalizowane w zapobieganiu prze-
stepstwom lub ich wykrywaniu i §ciganiu™°. Prawo pierwotne UE nie
wskazuje jednak, ktére konkretnie stuzby paristw cztonkowskich moga
uczestniczy¢ we wspétpracy policyjnej, bowiem jest to pozostawione do
suwerennej, indywidualnej decyzji wszystkich panstw cztonkowskich.
Najczesciej okresla sie je mianem ,wlasciwych organdw” lub ,wlasciwych
wladz”. Uzasadnienia takiego stanu nalezy doszukiwac¢ si¢ m.in. w trak-
tatowym zagwarantowaniu, iz UE nie bedzie ingerowaé w suwerenne

uprawnienia panstw cztonkowskich do zapewnienia bezpieczeristwa

80 Art. 87 ust. 1 w zw. z art. 67 ust. 1 i 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz.Urz. UE C 115 2 9.05.2008 ., s. 47 (wersja skonsolidowana).
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i porzadku publicznego na wlasnym terytorium®. Ergo, to paristwa
cztonkowskie decyduja jakimi stuzbami dysponuja w celu zapobiegania
i zwalczania przestgpczosci, a zatem ktére stuzby moga uczestniczy¢ we
wspolpracy europejskiej tym bardziej, ze katalog podmiotowy okreslony
w przytoczonym przepisie nie ma charakteru zamknietego. Organy czy
stuzby krajowe muszg jedynie posiada¢ ustawowe kompetencje w obsza-
rze zapobiegania i zwalczania przestepczosci.

Z takim uregulowaniem poniekad wiaze si¢ kwestia zakresu przed-
miotowego tejze wspdtpracy. Prawo pierwotne UE nie jest tu szczegdlnie
pomocne. Postanowienia odnoszace si¢ do budowy PWBIiS wskazuja
jedynie, ze proces ten ma si¢ odbywa¢ w oparciu o $rodki stuzace koor-
dynacji i wspétpracy organéw policyjnych, nie definiujac ich jednak®.
W samym rozdziale piatym TFUE poswieconym wspéipracy policyjnej
wymienia si¢ jedynie formy, jakie wspétdziatanie to moze przyjac. Moze
ona zatem obejmowac srodki, ktére — w oparciu o rézne procedury pra-
wodawcze — moze ustanowi¢ Rada UE a dotyczace w szczegdlnosci:

a. gromadzenia, przechowywania, przetwarzania, analizowania i wy-
miany istotnych informacj;

b. wspierania szkolenia pracownikéw, jak réwniez wspétpracy w zakre-
sie wymiany pracownikéw oraz wyposazenia i badan w dziedzinie
kryminalistyki;

c. wspélnych technik §ledczych dotyczacych wykrywania powaznych
form przestgpczosci zorganizowanej;

d. wspétpracy operacyjnej miedzy wlasciwymi organami®.

Nie jest tez szczegélnie pomocna lista srodkéw prawnych UE (acquis)

81 Tzw. klauzula gwarancyjna (bezpieczeristwa) okreslona w art. 72 TFUE, ktéry
moéwi iz traktat nie narusza ,(...) wykonywania przez Parstwa Cztonkowskie obo-
wigzkéw dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczeristwa
wewnetrznego.”

82 Art. 67 ust. 3 TFUE.
8 Art. 87 ust. 213 TFUE
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przyjetych w tej materii**. Cho¢ czg$¢ instrumentéw umieszczona zostata
w rozdziale ,Wspétpraca policyjna” to jednak wytaczenie takich kategorii
jak ,przestepczo$c zorganizowana”, ,ochrona granic” czy ,wspétpraca cel-
na” skutkuje tym, Ze instrumenty prawne regulujace wspétdziatanie stuzb
policyjnych sensu largo panstw cztonkowskich sg rozproszone. Wymaga
to zatem spojrzenia w duzo szerszym uje¢ciu na dorobek prawny UE pod
katem zidentyfikowania i scharakteryzowania najwazniejszych instru-
mentéw regulujacych t¢ problematyke. Potwierdzeniem tego jest sam
Program Sztokholmski, ktéry réwniez podchodzi do tej problematyki
w sposéb szeroki, nie podejmujac przy tym zadnej préby zdefiniowania
czy ,skatalogowania” tej problematyki.

Tym niemniej, positkujac si¢ pogladami wskazanymi w doktry-
nie, a takze majac na uwadze zakres tematyczny okreslony w dorobku
prawnym UE, mozna stwierdzié, Ze wspéipraca policyjna obejmuje
wspéldziatanie wlasciwych organéw panstw cztonkowskich w zakresie
zapobiegania i zwalczania przestgpczosci o charakterze transgranicznym.
Réwnoczesnie zakres takiej wspétpracy nie jest ograniczony sensu stricte
do wspélpracy ,technicznej” stuzb policyjnych, tj. obejmujacej poprawe
funkcjonowania stuzb w praktyce, np. usprawnienie technicznych kana-
téw wymiany informacji, ujednolicenie metod szkolenia, wypracowywanie
wspolnych standardéw w zakresie analizy kryminalnej itp. Wspétdziatanie
to ma bowiem szerszy charakter i dotyczy takze wspélpracy w zakresie
zapobiegania i zwalczania przestgpczosci zorganizowanej, postepo-
wania w obliczu problemu narkotykéw czy — niejako w konsekwencji
ostatnio rosngcego zagrozenia — intensyfikacji dziataii w zakresie walki
z terroryzmem. Zawiera si¢ w tym, z jednej strony, szukanie nowych

rozwigzan w zakresie transgranicznego $cigania, korzystania z uprawnient

8 Por. lista dorobku prawnego UE za rok 2009 — Acquis of the European Union (upda-
te October 2009), DG Justice Freedom and Security, European Commission, z:
http://ec.europa.eu/justice_home/doc_centre/intro/docs/jha_acquis_1009_en.pdf
(pobrano 15 czerwca 2010 r.).
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operacyjnych przez funkcjonariuszy jednego paristwa na terytorium
drugiego paristwa, z drugiej za$ strony poszukiwanie wyspecjalizowa-
nych, organizacyjnych form wspétpracy, ktére miatyby wspomagaé ten
proces. Wreszcie, we wspétpracy policyjnej w UE uczestniczy réwniez
Europejski Urzad Policji — Europol jako agencja UE powotana do wspie-
rania i wzmacniania,(...) dziatai organéw policyjnych i innych organéw
$cigania Paiistw Czlonkowskich, jak réwniez ich wzajemnej wspétpracy
w zapobieganiu i zwalczaniu powaznej przestepczosci dotykajacej dwéch
lub wigcej Paristw Cztonkowskich, terroryzmu oraz form przestgpczosci
naruszajacych wspdlny interes objety polityka Unii”®.

Program Sztokholmski — co juz zostato wezesniej podkreslone —
wylicza jedynie katalog zagadnien, ktére w réznym stopniu mogg by¢
zaliczone do ,wspétpracy policyjnej”. Punktem stycznym jest mozli-
wo$¢ odniesienia ich do transgranicznej wspétpracy ukierunkowanej na
zapobieganie i zwalczanie przestepczosci w panistwach cztonkowskich
UE. Do tych obszaréw tematycznych mozna zaliczy¢ nast¢pujace sekcje
dokumentu:

1. Strategia bezpieczeristwa wewnetrznego (4.1),
wzajemne zaufanie (4.2.1),
wymiana informacji (4.4.2),
nowe technologie (4.2.3),
wsp6lpraca pomiedzy stuzbami (4.3.1),
przeciwdziatanie przestgpczosci (4.3.2),
statystyke (4.3.3),

przeciwdzialanie i zwalczanie przestepczosci zorganizowanej i innej

® Nk LD

powaznej przestepczosci (4.4),
9. zewngtrzne aspekty wspotpracy i priorytety tematyczne (7.3) oraz
10. priorytety geograficzne (7.5)%.

$ Art. 88 ust. 1 TFUE.
8 Program sztokholmski, op. cit.
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Jak mozna zauwazy¢ w powyzszej enumeracji, s to stosunkowo
zréznicowane przedmiotowo, ale i jakosciowo elementy tej problema-
tyki. Przyktadowo, inny charakter ma propozycja przyjecia Strategii
bezpieczenstwa wewnetrznego jako dziatania o charakterze horyzon-
talnym, stanowiacego pewien ,instrument” strategicznego planowania
w zakresie zapewniania bezpieczeristwa wewngtrznego, ale takze komu-
nikowania publicznego, przede wszystkim w stosunku do obywateli Unii
Europejskiej. Czyms$ innym sg z kolei np. rozwazania poswigcone kon-
kretnym aspektom wykorzystania nowoczesnych technologii. W konse-
kwencji rzutuje to na wspominang wezesniej wewngtrznie zréznicowang
tre$¢ konkretnych priorytetéw i dziatan przewidzianych na poziomie
unijnym. Nie zmienia to jednak oczywiscie ogdlnego, pierwotnego za-
tozenia, Ze mimo wszystko sa to aspekty wpisujace si¢ z jednej strony
w ogélne ramy okreslone w prawie traktatowym, z drugiej zas odpo-
wiadaja dotychczasowemu kierunkowi rozwoju wspétpracy policyjnej,

zaréwno w ujeciu przedmiotowym, jak i podmiotowym.

3. Najwazniejsze wyzwania i konsekwencje dla UE

W $wietle oméwionych powyzej celéw i zalozen Programu
Sztokholmskiego dotyczacych wspétpracy policyjnej, nasuwajg si¢ dwa
zasadnicze pytania: jaki wptyw moze mie¢ ten program na sama UE,aw
panstw czlonkowskich, konkretnie dla Polski. W pierwszej grupie zagad-
nieri, odnoszacych si¢ do wymiaru unijnego, zasadnicze kwestie, bezpo-
srednio powigzane z nowg rzeczywistoscig prawng po Traktacie z Lizbony,
dotycza tego, jak bedzie wyglada¢ wspétpraca pomigdzy Panstwami
Czlonkowskimi a Komisjg Europejska (KE) jesli chodzi o zgtaszanie
inicjatyw implementujacych zatozenia Programu Sztokholmskiego.

Nalezy pamietaé, ze jakkolwiek KE byta aktywna w odniesieniu
do zagadnien PWBIS, to jednak dopiero z chwilg wejscia w zycie
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Traktatu z Lizbony otrzymata tak szerokie spectrum kompetencyijne.
W sterze domystéw pozostaje, czy Komisja bedzie w stanie zapewnié
odpowiednia ,jako$¢” proponowanych inicjatyw i zbieznosé z pozo-
stalymi zasadami i politykami UE, w tym zwlaszcza z instrumenta-
mi przyjmowanymi w ramach wspélnego rynku. Od wejscia w zycie
Traktatu z Lizbony w ramach PWBIS obowigzuje to samo instru-
mentarium prawne, co w przypadku regulacji dotyczacych wspélne-
go rynku. Po uptywie pigcioletniego okresu przejsciowego nastapi
unifikacja reziméw prawnych wraz z rozszerzonymi kompetencjami
Trybunatu Sprawiedliwosci UE w stosunku do rozwigzan uprzednio
istniejacych. Nie wylacza to charakterystycznych skutkéw dziatania
prawa Unii Europejskiej, w szczegélnos$ci bezposredniego stosowania
i obowigzywania tego prawa, jak i skutku bezposredniego. Te zasady
juz za jaki$ czas beda mie¢ zastosowanie do instrumentéw w ramach
PWBIS, w tym takze wspéipracy policyjnej. W rezultacie, przed KE
jako ,straznikiem traktatéw” stanie wyzwanie zapewnienia harmonii
i jakosci aktéw przyjmowanych w tych obszarach, a takze zgodnosci
w przyjmowaniu nowych inicjatyw, tak aby np. inicjatywy podejmowa-
ne w ramach wspétpracy policyjnej z pafdstwami trzecimi byty zbiezne
z og6lnymi ramami stosunkéw handlowych z tymi padstwami. Jak
zatem widaé, Program Sztokholmski stawia spore wyzwanie przed
KE, nowe i niezawierane w poprzednich strategiach.

Z tym wigze si¢ réwniez zagadnienie utworzenia nowego orga-
nu wspétpracy w ramach UE, a mianowicie tzw. Stalego Komitetu
ds. Bezpieczenstwa Wewngtrznego (fr. Comité Permanent de Sécurité
Intérieure — COSI) 1 wigzaca si¢ z tym poniekad ,automatyczna” od-
powiedZ na pytanie, jak w tym kontekscie bedzie wyglada¢ rola panstw
cztonkowskich, KE oraz agencji UE wtasciwych w sprawach PWBiS¥".

8 Por. T. BUNYAN, The EU state gears up for action: Internal Security Strategy & the
Standing Committee on Internal Security (COSI), z: http://www.statewatch.org/
news/2010/feb/02iss-cosi.htm (pobrano 10 czerwca 2010 r.).
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Zgodnie z TFUE, celem COSI jest zapewnienie wewnatrz Unii: , (... )
wspierania i wrmacniania wspotpracy operacyjnej w zakresie bezpieczeristwa
wewngtrznego” oraz co do zasady ,(...) ulatwianie koordynacji dziatar
wlasciwych organéw Paristw Czlonkowskich™:. Na powyzszej podstawie
traktatowej przyjeto decyzj¢, zgodnie z ktéra Staty Komitet Wspétpracy
Operacyjnej w zakresie Bezpieczeristwa Wewnetrznego: ,(...) utatwia,
wspiera i wgmacnia koordynacje dziatari operacyjnych podejmowanych przez
organy parnstw czlonkowskich wlastiwe w dziedzinie bezpieczeristwa we-
wnetrznego™. Ponadto, Komitet ten: (... ) ulatwia i zapewnia skuteczng
wspdtpracg operacyng i koordynacje dziatari zgodnie z czesciq trzeciq tytut
V Traktatu, w tym w dziedzinach objetych wspotpracg policying i celng
oraz podlegajgcych organom odpowiedzialnym za kontrolg i ochrong gra-
nic zewngtrznych. Odpowiada on rowniez, w odpowiednich przypadkach,
za wspolprace wymiarow sprawiedliwosci w sprawach karnych istotnych
dla wspdlpracy operacyjnej w dziedzinie bexpieczeristwa wewngtrznego.”,
a takze ,(...) ocenia rowniez ogolny kierunek i skutecznosé wspotpracy ope-
racyjnej; okresla ewentualne braki lub niedociggnigcia i przyjmuge stosowne
konkretne zalecenia, by im zaradzic™. Réwnoczesnie nie jest zadaniem
COSI ani prowadzenie jakiejkolwiek aktywnosci operacyjnej, ktéra —
zgodnie z ogdlnymi gwarancjami przyjetymi w TFUE — nadal pozostaje
wylacznie w zakresie kompetencji paristw cztonkowskich, ani tez COSI
nie jest wiasciwy w sprawach dotyczacych przygotowywania aktéw pra-
wodawczych w ramach procesu decyzyjnego w UE. Poniekad COSI
stanowi ,hybryde” taczaca kompetencje przyznane wezesniej komiteto-

wi koordynacyjnemu na podstawie dawnego art. 36 TUE (w wersji po

8 Art. 71 TFUE.

8 Art. 2 Decyzji Rady 2010/131/UE z dnia 25 lutego 2010 r. w sprawie ustano-
wienia Statego Komitetu Wspéipracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczeristwa
Wewnetrznego, Dz.Urz. UE L 52 z 3.03.2010 r., s. 50. Wystepuje w niej oficjalna,
pelna nazwa Komitetu, niemniej powszechnie stosuje si¢ ,stary” skrét COSI.

% Odpowiednio: art. 3 ust. 112 Decyzji Rady 2010/131/UE.
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Traktacie z Amsterdamu) oraz utworzonej po posiedzeniu w Tampere
tzw. Grupy Zadaniowej Szeféw Policji’™.

Najwazniejszym zagadnieniem, ktére rodzi watpliwosci w tej ma-
terii jest to, jak w praktyce procesu decyzyjnego UE wyglada¢ bedzie
,wspieranie i wzmacnianie wspétpracy operacyjnej” pomiedzy pafdstwami
cztonkowskimi, a takze agencjami UE. Juz w trakcie prac nad decyzja
w sprawie ustanowienia COSI ujawnily si¢ powazne, czasem wrecz fun-
damentalne watpliwosci, wyrazane przede wszystkim w gronie panstw
cztonkowskich, ale tez podnoszone przez przedstawicieli Europolu, co do
tego, czym tak naprawde COSI ma si¢ zajmowac?. Czgs$¢ panistw opo-
wiadata si¢ za przyznaniem temu komitetowi daleko idacych uprawnieni
tak, by prowadzi¢ na poziomie Rady rzeczowsg dyskusj¢ o problemach
i wyzwaniach w zakresie wsp6tpracy operacyjnej sezsu largo. Czg$¢ paristw
jednak prezentowala stanowisko zachowawcze, ukierunkowane na za-
chowanie jak najwigkszej kontroli nad tg problematyka ,w stolicach”,
pozostawiajac komitetowi kompetencje e facto wytacznie koordynacyjne
i to przede wszystkim w ujeciu strategicznym.

Kolejna wazna kwestia dotyczy tego, jak bedzie wygladaé w praktyce
zapewnienie réwnowagi pomie¢dzy zagwarantowaniem podstawowych
praw i gwarancji jednostki a zapewnieniem skutecznosci dziatari stuzb
policyjnych w paristwach cztonkowskich UE poprzez m.in. przyznawanie
im nowych uprawnien operacyjnych. Z tym problemem wiaze si¢ takze

odpowiedZ na pytanie, jak w ramach nowej struktury organizacyjnej KE

1 Ang. Police Chiefs Task Force — PCTF.

%2 Por. 16 poprawek zglaszanych przez panstwa cztonkowskie w trakcie prac
nad projektem decyzji o COSI, z: http://register.consilium.europa.eu/servlet/
driver?page=Result&lang=EN&typ=Advanced&cmsid=639&ff_
COTE_DOCUMENT=&ff_COTE_DOSSIER_INST=&ff_
TITRE=%22Comments+concerning+the+Standing+Committee+on+operation
al+cooperation+on+internal+security%22&ff FT_TEXT=&ff SOUS_COTE_
MATIERE=&dd_DATE_DOCUMENT=&dd_DATE_REUNION=&dd_
FT_DATE=&fc=REGAISEN&srm=25&md=100&ssf=DATE_
DOCUMENT+DESC (pobrano 15 czerwca 2010 r.)
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bedzie wyglada¢ wspétpraca pomigdzy dwiema Paniami Komisarz: V.
Reding, odpowiedzialng za wymiar sprawiedliwosci i prawa podstawowe,
oraz C. Malmstrém, ktérej kompetencje odnosza si¢ do spraw wewnetrz-
nych (bezpieczenistwa wewnetrznego). Nalezy bowiem pamigtal, ze jak
dotad ,teki” obydwu komisarzy znajdowaty si¢ w granicach kompetencji
Komisarza ds. Sprawiedliwosci, Wolnosci i Bezpieczeristwa (JLS). Na
etapie prac nad Programem Sztokholmskim planowano, co obecnie
juz nastapito, rozdzielenie dyrekcji generalnej ds. JLS na dwa odrebne
piony organizacyjne, zapewniajace osobno ,,obstuge” obydwu nowych
komisarzy, tj. V. Reding oraz C. Malmstrom, z zamiarem zapewnienia
przejrzystosci podejmowania decyzji w samej KE. Jednak jest prawdopo-
dobne, czy tez — jak twierdzg niektérzy obserwatorzy ,procesu bruksel-
skiego” — wrecz pewne, ze bedzie dochodzi¢ do konfliktéw kompetencii
pomiedzy obydwoma obszarami dziatania KE w zakresie PWBIS, a de
facto pomig¢dzy obydwiema Paniami Komisarz. Nie wynika to oczywiscie
ze zlej woli czy jakichkolwiek pozamerytorycznych aspektéw lecz, co juz
zostato wykazane wczesniej, wzajemnej opozycji zagadnien wiaczonych
do PWBIS. Inna jest bowiem perspektywa zapobiegania i zwalczania
przestepczosci z punktu widzenia praw podstawowych i gwarancji proce-
sowych, inne natomiast sa oczekiwania i preferencje szeroko rozumiane;
wspélpracy policyjnej. Dotychczasowy jeden komisarz i jedna dyrekcja
generalna pozwalaly skupiaé te sprzeczne czasem oczekiwania i interesy
w jednym miejscu, preferowac spéjna i wspdlng wizje dziatania i rozwoju
tejze wspolpracy.

Nie mozna tez zapomina¢ o aspekcie praktycznym przeprowadzo-
nego zabiegu. Kazda struktura administracyjna wykazuje tendencj¢ do
kreowania nowych zadan i powigzanego z tym ,naturalnego” rozrostu.
Wchodzac w nowe obszary kompetencyjne bedzie mozna z pewnoscia
zaobserwowaé proby przyjmowania nowych, ,uzupetniajacych” propo-
zycji implementujacych Program Sztokholmski, jak tez proponowania

nowych organéw o charakterze wykonawczym. Abstrahujac juz od
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realnego wplywu, jak i pewnej ,kontroli”, ze strony paristw, kluczowy
jest kierunek takich dziatan. Dotyczy to wyzej opisanego podziatu dy-
rekgji generalnej, w ramach ,nowego otwarcia’, w wyniku czego moze
nastapi¢ préba wykazania si¢ nowymi, ,przelomowymi” propozycjami
iinstrumentami. W interesie pafistw czlonkowskich jest raczej skupienie
si¢ na sprawnym stosowaniu juz przyjetych instrumentéw, niz ukierun-
kowywanie calej energii na nowe propozycje. Sam Traktat z Lizbony
wymusza niejako wypelnienie praktyka nowych postanowien, wigc nalezy
zachowaé ostrozno$¢ przed zbytnim ,dynamizmem” nowych struktur
organizacyjnych w samej KE.

Jak ma w praktyce wyglada¢ realizacja Strategii Bezpieczenstwa
Wewngtrznego (SBW), w szczegélnosci rozdziatu zadan pomigdzy
Panstwami Czlonkowskimi a sama UE? Czy nastgpi zgodna i spéjna
kohabitacja, czy tez implementacja $rodkéw wykonawczych niejako
yhaturalnie” bedzie si¢ rozmija¢ z praktyka? Czy tzw. klauzule bez-
pieczenstwa w prawie UE pozwola na naruszenie pewnego status quo
co do granic mimo wszystko bardzo pojemnego i nie do korica pre-
cyzyjnie wyznaczonego obszaru zadaniowego, jakim jest zapewnienie
bezpieczeristwa na wlasnym terytorium? Program Sztokholmski bardzo
ambitnie podchodzi do powyzszych wyzwan. Wychodzac z zatozenia,
ze we wspotczesnym §wiecie, w ktérym utrzymuje si¢ szereg zagrozen
dla bezpieczenistwa wewngtrznego UE (takich jak terroryzm, przestep-
czo$¢ zorganizowana, przemyt narkotykéw, handel ludZmi czy nielegal-
ny obrét bronig), potrzebna jest czytelna, przekrojowa i wielowatkowa
odpowiedz, szczegdlnie w obliczu przestepczosci transgraniczne;j. I to
wiagnie Unia ma wzmocni¢ aktywno$¢ Panistw Czlonkowskich, a takze
wyniki ich dziatan. Temu tez ma by¢ wlasnie poswigcona wspomniana
Strategia Bezpieczeristwa Wewnetrznego, oparta m.in. na nastepujacych
zalozeniach:

* czytelne rozdzielenie zadan pomi¢dzy UE a Paristwa Czlonkowskie,

oparte na aktualnych wyzwaniach i zagrozeniach;
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* poszanowanie praw obywateli i praworzadnosci;

* solidarno$¢ pomigdzy Paiistwami Cztonkowskimi;

* potrzeba horyzontalnego i przekrojowego podejscia do problema-
tyki powaznych kryzyséw, zagrozen, jak réwniez katastrof i klesk
zywiotowych;

* zacie$niona wspélpraca pomi¢dzy wiasciwymi agencjami unijnymi
w ramach PWBIS, w szczegélnosci jesli chodzi o wymiang danych
i informacj;

* poprawa wykorzystania narzedzi z zakresu skutecznego i sprofilo-
wanego przeciwdziatania przestepczosci;

* wykorzystywanie instrumentéw wspélpracy bilateralnej i regio-
nalnej;

* us$wiadomienie wszystkich obywateli UE o celowosci dziatan podej-

mowanych przez UE w tym obszarze™.

W Traktacie z Lizbony potozono nacisk na ewaluacje (ocene) przyj-
mowanych instrumentéw prawnych przez UE*. Zgodnie z TFUE,
dziatajac na podstawie wniosku Komisji Rada ,(...) moze przyjac srodki
ustanawiajgce warunki dokonywania przez Paristwa Czlonkowskie, we
wspotpracy z Komisjg, obiektywnej i bezstronnej oceny wprowadzania
w Zycie przex wiadze Paristw Czlonkowskich polityk Unii, o ktdrych mowa
w niniejszym tytule, w szczegolnosci w celu sprzyjania petnemu stosowaniu
zasady wzajemnego uznawania’®. Tyle ze, opierajac si¢ na dotychczaso-
wych do$wiadczeniach ze stosowania instrumentu ocen wzajemnych czy
misji oceniajacych (ang. peer evaluation), koncentracja powinna jednak
dotyczy¢ przede wszystkim wnioskéw post-ewaluacyjnych, ktére sg for-
mutowane zaréwno pod adresem UE, jak i Paristw Czltonkowskich, a nie

obejmujg ewaluacje jako takg. To od odpowiedniej implementacji samych

% Por. pkt 4.1. Programu Sztokholmskiego, ap. cit.

* W ramach grupy roboczej ds. przestgpcezosci zorganizowanej (MDG) istnieje juz
wypracowany i od kilku lat stosowany mechanizm tzw. ocen wzajemnych.

% Art. 70 TFUE.
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instrumentéw, jak i zaleceni po przeprowadzonej ocenie zalezy bowiem
efektywnosé stosowania przyjetych instrumentéw. Ponadto taka ewalu-
acja, wzmocniona stosownymi postanowieniami traktatowymi, ostabiona
jest przez fakt, ze nie zostaly przewidziane zadne ,konsekwencje”, z wy-
jatkiem ewentualnych skutkéw o charakterze politycznym. W konse-
kwengji, jesli Paristwa Czltonkowskie beda nieskutecznie realizowac cele
okreslone w Programie Sztokholmskim, dotyczace cho¢by wspétpracy
policyjnej, co zostanie wykazane na podstawie przyjetego na podstawie
TFUE mechanizmu ewaluacji, to jednak brak jest wytycznych — na tym
etapie — jak powinna si¢ zachowa¢ UE. Jesli Paristwa Cztonkowskie wy-
kaza si¢ pewnym rozsadkiem i pragmatycznym podejsciem, to jest szansa,
ze postanowienia dotyczace ewaluacji okazg si¢ skutecznym instrumen-
tem ,wymuszania” postepéw w realizowaniu celéw strategicznych.
Zagadnieniem jak najbardziej dalekosi¢znym, ale tez pociaga-
jacym za sobg szereg pytan i watpliwosci, jest ksztalt i zawartos§¢
przyszlego ,europejskiego systemu szkoleniowego”, W ramach UE za
szkolenie stuzb policyjnych, pod katem przede wszystkim wspierania
administracji i stuzb krajowych, odpowiada Europejskie Kolegium
Policji — CEPOL. Zadaniem tej agencji jest: ,.(... ) jest udzielanie pomo-
cy w szkoleniu wyzszych funkcjonariuszy policji Paristw Czlonkowskich
poprzez optymalizacje wspotpracy pomigdzy roznymi czesciami sklado-
wymi CEPOL. Wspiera ono i rozwija europejskie podejscie do glownych
problemdw stojgcych przed Paristwami Czlonkowskimi w walce z prze-
stgpezosciq, w zapobieganiu przestgpczosci orax utrzymaniu prawa i po-
rzqdku oraz bezpieczernstwa publicznego, w szczegolnosci w wymiarze
trans granicznym tych probleméw’™®. Tak sprecyzowany cel podstawowy
Kolegium wynika z tego, Ze nie ma na razie zgody na tworzenie

jednej, zharmonizowanej czy wrecz ujednoliconej policji europejskie;.

% Art. 5 Decyzji Rady 2005/681/WSiSW z dnia 20 wrzesnia 2005 r. ustanawiajaca
Europejskie Kolegium Policyjne (CEPOL) i uchylajaca decyzje 2000/820/WSiSW,
Dz.Urz. UE L 256 2 1.10.2005 r., s. 63.

87



PROGRAM SZTOKHOLMSKI — IMPLIKACJE I WYZWANIA DLA UNII EUROPE]JSKIE]J I POLSKI

Majac to na uwadze oraz uwzgledniajac wyzej wymienione kom-
petencje CEPOL, przyjecie europejskiego modelu szkoleniowego
dla wzmocnienia wspétpracy policyjnej w UE rodzi pytanie przede
wszystkim o mozliwosci realizacji tego zamierzenia. Czy zostanie
to wykonane wtasnie za posrednictwem CEPOL (ale to tez moze
rodzi¢ obawy o pozaprawng zmiang¢ zadan agencji), czy tez bedzie
to projekt alternatywny np. z wykorzystaniem potencjatu Europolu?
Jesli przyjmiemy ten ostatni scenariusz, pojawi si¢ pytanie o relacje
z CEPOL. I wreszcie, jaka bedzie rola parnstw cztonkowskich i ich
organéw w tym procesie? Czy bedzie proaktywna, czy tez bierna a za
realizacje tego postulatu wezmie si¢ wylacznie Komisja? Wydaje sie,
ze podobne watpliwosci mozna mnozy¢.

Kolejne pytanie odnosi si¢ do ostatecznego wdrozenia tzw. zasady
dostepnosci. Czy rzeczywiscie Program Sztokholmski doprowadzi
do tego, Ze wzajemne, transgraniczne i niezaklécone udostepnianie
informacji i danych wywiadu kryminalnego bedzie rzeczywiscie
mie¢ miejsce, czy jednak nadal pozostanie ambitng, ale niespelnio-
ng obietnicg? Jest to pytanie kluczowe, bowiem problemy zwigzane
z implementacja decyzji ramowej Rady 2006/960, okreslajacej za-
sade dostgpnosci, pokazuja, ze nie jest to obszar, z ktérego paristwa
cztonkowskie powinny by¢ szczegélnie dumne®. Zgodnie z tg decyzja
zostaly ustanowione zasady, na podstawie ktérych organy $cigania
panstw czlonkowskich moga dokonywa¢ skutecznej wymiany infor-
macji i danych wywiadowczych, zaréwno na potrzeby prowadzonych
dochodzeri w sprawach karnych, jak i dziatari operacyjnych (wywia-
dowczych) prowadzonych w sprawie przestgpstw. Nalezy podkresli¢,

ze nie jest to cel nowy — juz Program Haski zaktadat zastosowanie

7 Decyzja ramowa Rady 2006/960/WSiSW 7z dnia 18 grudnia 2006 r. w sprawie
uproszczenia wymiany informacji i danych wywiadowczych miedzy organami $ci-
gania panistw cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz.Urz UE L 386 z 29.12.2006 r.,
s. 89.
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tej inicjatywy w ramach transgranicznej wspéipracy policyjnej w UE.
Problemy natury prawnej, technicznej i organizacyjnej, z ktérymi
musiaty si¢ zmierzy¢ Panistwa Czlonkowskie nie wyczerpuja listy
przeszkdd. Pozostaje jeszcze zagadnienie wzajemnego zaufania, ktére
szczegolnie w kontekscie wymiany danych operacyjnych — z zatozenia
ywrazliwych”, tj. decydujacych o sukcesie prowadzonych operacji — jest
najczgsciej zasobem deficytowym. Stad tak wazne jest nie tylko pro-
mowanie pewnych dziatan, przyjmowanie konkretnych instrumentéw,
ale réwniez rozwazenie przez UE zakresu ich implementacji przez
Panstwa Czlonkowskie, a przede wszystkim powodéw niskiej dotych-
czasowej skutecznosci wdrazania tych instrumentéw. To jednak rodzi
watpliwosci co do rzeczywistego wptywu Programu Sztokholmskiego
na aktualny stan wspétpracy w PWBIS.

Nastepne zagadnienie wymagajace rozwazenia odnosi si¢ do
regionalnej wspétpracy dotyczacej réznych aspektéw wspétpracy
policyjnej, a zwtaszcza watpliwosci, czy rzeczywiscie prowadzi ona
do uelastycznienia wspétpracy w ramach UE, czy tez do jej fragmen-
taryzacji oraz czy w dalszej perspektywie przyczyni si¢ do ,powrotu
do Zrédel”, czyli pierwotnych form takiej wspélpracy, jeszcze przed
wlaczeniem jej do prawa UE, jak to mialo miejsce np. w ramach
Beneluksu. Jest to o tyle uzasadnione, ze Program Sztokholmski po-
stuluje inicjowanie projektéw pilotazowych ukierunkowanych na dal-
sze rozwijanie i zacie§nianie wspétpracy transgranicznej, ale whasnie
w wymiarze regionalnym. Co wigcej, nie mialyby si¢ one wylacznie
skupia¢ na dziataniach o charakterze operacyjnym, lecz réwniez — jesli
istniataby wola zainteresowanych stron — mogtyby obejmowa¢ np.
trangsraniczne oceny ryzyka, tworzone na uzytek wtasciwych orga-
néw panstw dziatajacych na danym obszarze. Co wigcej, projekty te
moglyby obejmowac szeroki katalog dziatani, a wigc takze przyczyniac¢
si¢ do implementacji postanowieni traktatowych w tym wzgledzie,

np. tworzenia wspélnych centréw policyjnych i celnych. Sama Unia
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powinna promowa¢ takie inicjatywy, a przy tym zapewnia¢ stosowne
zabezpieczenia finansowe®.

Nie jest jasne, czy uda si¢ w niedalekiej przysztosci wypracowac
podstawy prawne i polityczne dla wspétpracy pomigdzy tzw. misjami
policyjnymi tworzonymi w ramach Wspdélnej Polityki Zagraniczne;j
i Bezpieczenstwa (WPZiB) a funkcjonujacymi w ramach PWBIS ré6z-
nymi inicjatywami i formami wspétpracy, takimi jak chociazby Europol.
Rozproszenie podmiotéw whasciwych w sprawach wspétpracy policyj-
nej i reprezentujacych UE w stosunkach z krajami trzecimi w dtuzsze;
perspektywie nie jest ani pozadane, ani celowe. Przyktadowo, przyjecie
watpliwych podstaw do wspélpracy pomiedzy misjami policyjnymi
a Europolem w postaci porozumienia strategicznego jest krokiem w do-
brym kierunku, ale tez nie stanowi odpowiedzi na istniejace potrzeby.
Inny przyktad to brak formalnych podstaw do wspétpracy pomiedzy
oficerami tacznikowymi panstw cztonkowskich akredytowanymi w pan-
stwach trzecich a misjami policyjnymi w zakresie wymiany informacji.
Niestety, istniejace formalne podzialy prawne i instytucjonalne w UE
moga przyczynic si¢ raczej do utrzymania status guo, niz do wprowadze-
nia zasadniczych i dalekosieznych zmian. Stad tez postulowane przez
Program Sztokholmski poszukiwanie rozwiazan w tym zakresie raczej
nie bedzie pociggalo za sobg wigkszych skutkéw. Istniejaca odrebnos¢
WPZiB jest tu jednym z najpowazniejszych czynnikéw uniemozliwia-
jacych ustanowienie realnych form kooperacji.

Ostatnim zagadnieniem podnoszonym w kontekscie znaczenia
Programu Sztokholmskiego jest zapewnienie spéjnosci dziatan podej-
mowanych w ramach PWBIS oraz wynikajacych z aktywnosci UE w sto-
sunkach zewnetrznych sensu largo. Jakkolwiek podziat kompetencyjny
i instytucjonalno-organizacyjny wydaje si¢ czytelny, praktyka nie jest juz
tak przejrzysta. Otwarte jest na przyklad pytanie, jak bedzie wygladac¢

% Por. pkt. 4.3.1. Programu Sztokholmskiego, op. ciz.
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realizacja przez Europejska Stuzbe Dziatan Zewngtrznych (ESDZ) za-
dan nalezacych do wymiaru zewnetrznego PWBIS, w tym wspétpracy
policyjnej. Jaka bedzie np. rola nowej stuzby jesli chodzi o organizowanie
i stymulowanie spotkan oficeréw tacznikowych panstw czlonkowskich
oddelegowanych do krajéw trzecich, ktérych zasady przyjeto juz kilka
lat temu®. Czy nadal pozostanie to w gestii panistw, czy tez odpowie-
dzialno$¢ za funkcjonowanie tego modelu wspétpracy zostanie przejeta
przez ESDZ? Co wigcej, dziatalnos¢ w ramach stosunkéw zewngtrznych
Wysokiego Przedstawiciela ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa
czy Przewodniczacego Rady Europejskiej — spéjna z celami okreslony-
mi w Programie Sztokholmskim — moze wywota¢ konsekwencje dla
realnej wspétpracy w ramach PWBIS, w tym dla wspétpracy policyjnej,
bowiem bedzie w duzej mierze wyznacza¢ zadania instytucjom i orga-
nom UE, ale tez pafistwom cztonkowskim. Czas bedzie podstawowym

weryfikatorem.

4. Najwazniejsze wyzwania dla Polski

Termin ,wyzwania” nalezy oczywiscie traktowaé z pewnym dy-
stansem, bowiem sposéb ,lepszej czy gorszej” implementaciji Programu
Sztokholmskiego nie bedzie pociggal za sobg szczegdlnie kontrower-
syjnych czy niebezpiecznych konsekwencji. Nalezy na to raczej patrze¢
z pozycji oceny stanowiska Polski wobec konkretnych skutkéw, jakie
stopniowe wdrazanie Programu Sztokholmskiego w ramach okreslonych
w Traktacie z Lizbony moze przynie$¢ przede wszystkim dla admini-
stracji rzadowe;.

Po pierwsze, polski rzad musi jak najefektywniej wlaczy¢ si¢ w proces

implementacji Programu Sztokholmskiego, z uwzglednieniem wyzwan

% Decyzja Rady 2003/170/WSiSW z dnia 27 lutego 2003 r. w sprawie wspélnego wy-
korzystywania oficeréw tacznikowych oddelegowanych za granice przez organy $ci-

gania panistw cztonkowskich, Dz.Urz. UE L 67 2 12.03.2003 r., 5. 27 (z p6zn. zm.).
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stojacych przed Prezydencja Polski w Radzie UE. Wbrew pozorom nie s3
to zagadnienia roztaczne, bowiem juz sam harmonogram Programu (lata
2009-2014) wskazuje, ze w sposéb naturalny obejmie to polskie prze-
wodnictwo w Radzie UE. Tym samym konieczne bedzie z jednej strony
realizowanie wlasnych priorytetéw okreslonych na okres Prezydencii,
z drugiej za$ implementowanie celéw okreslonych w samym Programie,
a doktadnie monitorowanie ich terminowej implementacji (przede
wszystkim we wspétpracy z Komisja) w imi¢ dobrze pojetego interesu ca-
tej UE.To oczywiscie oznacza, ze najkorzystniej bytoby doprowadzi¢ do
takiej sytuacji, aby cele i wyzwania zawarte w Programie Sztokholmskim
i realizowane w trakcie 2011 roku byty zbiezne z priorytetami krajowymi
podczas Prezydencji.

Tak zarysowana sytuacja nie ma, wbrew pozorom, cech samore-
alizacji. Wymaga bowiem odpowiedniego ,pokierowania” Prezydencija
w tym obszarze w celu zachowania sformutowanej powyzej korelacji.
Co wiecej, nie moze si¢ ogranicza¢ do okresu samego przewodnictwa,
ani tez bazowa¢ wylgcznie na whasnych (narodowych) zasobach ludzkich
i organizacyjnych. Warunkiem sine qua non realizacji zadan Prezydencji
jest odpowiednie i uprzednie zapewnienie stosownego poparcia ze stro-
ny panstw sprawujacych przewodnictwo w Radzie UE zaréwno przed,
jak i po Polsce. W tym kontekscie szczegélnie wazne jest zapewnienie
efektywnej ,komunikacji” pomigdzy Wegrami jako panstwem koricza-
cym prezydencje rotacyjng (wraz z Hiszpania i Belgia) a Polska jako
krajem rozpoczynajacym kolejne trio (z Danig i Cyprem). To oznacza,
ze proces implementacji polskich priorytetéw zbieznych z Programem
Sztokholmskim wykracza znacznie poza ramy szesciu miesigcy.

Z tym wigze si¢ drugi aspekt tj. jak najefektywniejsze, ale przede
wszystkim jak najpelniejsze wykorzystanie wszystkich uczestnikéw
procesu decyzyjnego UE w tym obszarze. Poleganie wylacznie na
wiasnych sitach i srodkach nie daje szans na skuteczna implementacie

ani Programu Sztokholmskiego, ani wlasnych priorytetéw krajowych
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w okresie przewodnictwa. Niezb¢dnos$é wiaczenia innych podmiotéw,
poza samym charakterem procesu decyzyjnego w UE, wigze si¢ przede
wszystkim z faktem, ze odpowiedzialnos¢ za realizowanie jakichkolwiek
planéw strategicznych przyjetych przez Rade Europejska nie spoczywa
wylacznie na Prezydencji. Jednym z kluczowych graczy jest Komisja,
ktéra nie tylko odpowiada ze przygotowanie inicjatyw legislacyjnych
i innych dotyczacych realizacji Programu, w oparciu o stosowny Plan
Dziatania, ale takze sprawuje nadzér nad przebiegiem tych proceséw.
Istotna role odgrywa Parlament Europejski i jego wiasciwe komisje, ktéry
przeciez — w wyniku zmian przyjetych w Traktacie z Lizbony — zostat
w petni wlaczony w proces decyzyjny w ramach PWBIiS. Takze wlasciwe
agencje dziatajace w ramach tego obszaru w charakterze ,wykonawczym”
muszg by¢ w odpowiednim zakresie wlaczone w proces implementacji
celéw Prezydencji. Nie mozna zapominaé o innych paristwach czton-
kowskich: odpowiednie ,koalicje” moga poméc w realizacji poczynionych
zamierzen, ale tez je udaremnic.

Inne pytanie odnosi si¢ do skutecznego wiaczenia si¢ nie tylko
w proces ksztaltowania COSI, ale przede wszystkim jak najlepszego
wypelnienia trescig postanowien Traktatu z Lizbony. Wspomniane wat-
pliwosci co do faktycznej, praktycznej roli i w konsekwencji ,wartosci
dodanej” Statego Komitetu Wspétpracy Operacyjnej byty podnoszone
takze przez Polske. Jako paristwo posiadajace stosunkowo dtugi odcinek
zewnetrznej granicy UE, Polska mierzy si¢ z konkretnymi, nierzadko
bardzo powaznymi problemami w obszarze bezpieczefistwa wewnetrz-
nego, charakterystycznymi dla jej polozenia geograficznego. Dlatego tez
tak wazne jest, aby odpowiednio ,czyta¢” przyjety przez Rade Europejska
Program pod katem realizacji priorytetéw odpowiadajacych krajowym
potrzebom. Szczegdlna pozycja Polski powinna stanowi¢ podstawe
odpowiedniego wplywania na ksztalt wspélpracy policyjnej, wasnie
z wykorzystaniem COSI jako narzedzia (oczywiscie majac swiadomosé

wszelkich jego niedoskonalosci). Jest to bowiem element szerszego
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procesu decyzyjnego w ramach PWBiS. W konsekwenciji, dzigki odpo-
wiedniemu zaangazowaniu, ale i wplywaniu na praktyke funkcjonowania
COSI, Polska moze zachowaé wplyw na praktyczny wymiar ,utatwiania
i wspierania wspétpracy operacyjnej” w UE.

Jak zachowac¢ zgodnos¢ z priorytetami UE, stosunkami zewnetrzny-
mi UE i zobowigzaniami Polski jako panstwa cztonkowskiego i regio-
nalng wspétpraca policyjna? Inaczej wyglada postulowanie koniecznos$ci
regionalnej czy bilateralnej wspétpracy policyjnej a inaczej zmierzenie
si¢ z taka propozycja z perspektywy konkretnego paristwa cztonkow-
skiego. Jednym z istotnych determinantéw jest potozenie geograficzne.
Oczywistym jest, ze inaczej bedzie wyglada¢ zaciesnianie wspétpracy
policyjnej pomiedzy np. Belgia, Holandia i Niemcami jako pafstwami
Schengen w UE, a inaczej zapewnienie skutecznosci wspétpracy policyj-
nej na wschodnim odcinku granicy zewnetrznej UE, np. miedzy Polska
a Litwa, Rosja i Bialorusia. Fakt, Ze mamy do czynienia z pafistwami trze-
cimi rodzi watpliwo$¢, czy w takiej sytuacji wspétpraca powinna by¢ ogra-
niczana (zwazywszy na pewne ograniczenia formalnoprawne wynikajace
chociazby z acquis Schengen), czy tez mimo wszystko nalezy poszukiwaé
narze¢dzi czy rozwiazan, ktére mimo pewnych utrudnien pozwalatyby
jednak na skuteczna i wzajemna wspéiprace. Wydaje si¢ na pierwszy
rzut oka, Ze odpowiedZ na tak postawione pytanie jest oczywista: trans-
graniczny charakter wymusza poszukiwanie wszelkich dostepnych form
wspétpracy. Tym bardziej, ze zaréwno Rosja jak i pafstwa Partnerstwa
Wschodniego stanowig priorytetowe obszary geograficzne w samym
Programie. Ale tez pojawia si¢ konieczno$é wyboru: czy implementacja
postanowient Programu Sztokholmskiego w stosunku do paristw trze-
cich ma si¢ ogranicza¢ wylacznie do aktualnie przyjetych i stosowanych
instrumentéw wspdtpracy, czy tez paistwo cztonkowskie UE (w tym
przypadku Polska), zwazywszy przestanie Programu, powinno przyjaé
postawe proaktywna i w ramach procesu decyzyjnego zaproponowac

rozwigzania wychodzace naprzeciw potrzebom wspétpracy z wasciwymi
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organami paristw trzecich. Wydaje sie, ze to drugie rozwigzanie wyznacza
wiasciwy kierunek dziatania.

Last but not least, nalezy odpowiednio przygotowac sie do ,kontroli
parlamentarnej” oraz do nowego instrumentarium prawnego. Traktat
z Lizbony wzmocnil uprawnienia parlamentéw narodowych jesli chodzi
o wplyw na proces decyzyjny w UE odnosnie do PWBIS, w tym na
sprawy dotyczace szeroko rozumianej wspétpracy policyjnej. Parlamenty
narodowe, w tym oczywiscie Sejm i Senat, powinny by¢ np. informowane
o dziatalnosci COSI, uczestniczy¢ w procesie kontroli nad wykonywaniem
zadan przez Eurojust, czy tez wrecz odpowiadaé za zapewnienie spéjnosci
dziatari UE w tym obszarze. To za$ pociaga za sobg wypracowanie przez
organy administracji rzadowej formalnoprawnych, ale przede wszyst-
kim praktycznych, metodologicznych rozwigzan dotyczacych zaréwno
realizacji tego procesu, jak i efektywnego uczestniczenia przedstawicieli
parlamentu w debacie. W sprawach tak delikatnych, jak zapobieganie
i zwalczanie przestepczosci, czy tez ,wyposazenie” wlasciwych organéw
panstwa w nowe instrumenty efektywnego wspétdziatania z innymi pod-
miotami pojawia si¢ pokusa, aby mniej angazowac organy parlamentarne.
Jest to dostrzegalne zaréwno w wymiarze krajowym, jak i w Brukseli.
W tym kontekscie Traktat z Lizbony dokonat radykalnej zmiany mocno
angazujac parlamenty narodowe, a takze Parlament Europejski, w pro-
ces rozwoju PWBIS. To za$ oznacza, ze implementacja mechanizméw
i instrumentéw postulowanych w Programie Sztokholmskim w ramach
wsp6lpracy policyjnej (i nie tylko) pociaga za soba konieczno$é¢ efek-
tywnego wspoéldziatania pomiedzy organami administracji rzadowe;
a Sejmem i Senatem. Niedotrzymanie tych postanowien bedzie ozna-
czalo nie tylko naruszenie zasad traktatowych, ale tez bedzie stawia¢
pod duzym znakiem zapytania skuteczno$¢ zrealizowania przez Polske

postanowieri Programu Sztokholmskiego.
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5. Podsumowanie

Realizacja zamierzen okreslonych w Programie Sztokholmskim
nie bedzie tatwa, a moze nawet trudniejsza w poréwnaniu do weze-
$niejszych strategii. Sktada si¢ na to szereg czynnikéw, z ktérych za
najwazniejsze nalezy uzna¢ przede wszystkim nowe instrumentarium
prawne i rozwiagzania formalnoprawne dotyczace procesu decyzyjnego
w ramach PWBIS. Praktycznej weryfikacji wymaga rola nowych orga-
néw, jak COSI, a takze instytucji Unii w tym obszarze. W szczegdl-
nosci odnosi si¢ to do zachowania Komisji Europejskiej, jej postawy
wobec panstw cztonkowskich: czy Komisja narzuci od razu wlasne
projekty, czy tez w sposéb powolny, ale stopniowy bedzie przeta-
mywaé zachowawcze podejscie panstw cztonkowskich w sprawach
bezpieczeristwa.

Pozostajac przy tym zagadnieniu, na razie mozna méwié o ,fal-
starcie” Komisji w tym obszarze. Rada ds. WSiSW, ktéra miata miej-
sce w dniach 3-4 czerwca 2010 r. w Luksemburgu, ktérej zadaniem
byto przyjecie projektu planu dziatania stuzacego realizacji Programu
Sztokholmskiego, dobitnie pokazata, ze KE ,poszta wtasna drogg”
jesli chodzi o implementacje strategicznych zatozen okreslonych
w Programie. Paiistwa czlonkowskie daty temu wyraz w stosunko-
wo ostrych — jak na warunki i zwyczaje ,brukselskie” — konkluzjach
przyjetych na wspomnianym posiedzeniu. Jakkolwiek przyjecie Planu
Dziatania nie zostato zablokowane, to jednak w tekscie konkluzji po-
jawily si¢ stosunkowo nieprzychylne sformutowania w ocenie zaréw-
no tresci przygotowanego projektu (w odniesieniu do strategicznych
zamierzen przyjetych przeciez przez Rad¢ Europejska), jak i postawy
samej KE. Majac na uwadze zarysowane potencjalne trudnosci pro-
cesu decyzyjnego w tym obszarze oraz mnogos¢ jego uczestnikéw,
ktérzy po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony zaczeli graé po czedci

nowe role i staneli przed nowymi wyzwaniami, nie wrézy to dobrze na
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przyszto$é, przynajmniej jesli chodzi o efektywnos¢ realizacji procesu
realizacji postanowiert Programu Sztokholmskiego, a w konsekwencji
skuteczng implementacj¢ celéw traktatowych odnoszacych si¢ zwlasz-
cza do wspélpracy policyjne;j.

Na inicjatywy i nowe projekty bedzie tez wptywaé otoczenie ze-
wnetrzne. Praktyka pokazuje, ze takie wydarzenia, jak tragiczne za-
machy terrorystyczne w USA, Madrycie i Londynie ,automatycznie”
wymuszaly przyjmowanie nowych instrumentéw prawnych i rozwia-
zan organizacyjnych (np. po zamachach z 2001 r. do$¢ szybko przyjeto
decyzje ramowg o europejskim nakazie aresztowania oraz ustanowio-
no specjalng grupe zadaniows ds. terroryzmu w ramach Europolu).
Z drugiej strony nie mozna tez wykluczy¢ inicjatyw podejmowanych
samodzielnie przez panstwa cztonkowskie, ktére wypelniatyby tre-
§cig postulaty Programu Sztokholmskiego dotyczace wspétpracy
policyjnej, inicjowanych np. w oparciu o mechanizm wzmocnione;j
wspétpracy. Tym samym moze to przyjaé postaé takich projektéw, jak
np. Konwencja z Prum'®, zainicjowana przez Niemcy, ktére nastepnie
doprowadzity do wlaczenia gtéwnych postanowien tej umowy do po-
rzadku prawnego UE'™ (cho¢ sama Konwencja byta przyjeta catkowi-

cie poza ramami traktatowymi regulujacymi wzmocniong wspéiprace

100 Konwencja podpisana 27 maja 2005 r. migdzy Krélestwem Belgii, Republika
Federalng Niemiec, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkim
Ksigstwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw i Republika Austrii w spra-
wie intensywniejszej wspoltpracy transgranicznej, szczegdlnie w walce z terrory-
zmenm, przestepczoscia trans graniczng i nielegalng migracja (zwana dalej ,konwen-
cja z Prim”). Tekst z: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/05/st10/5t10900.
en05.pdf (pobrano w dniu 25 maja 2010 r.).

100 Odpowiednio: Decyzja Rady 2008/615/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w spra-
wie intensyfikacji wspélpracy transgranicznej, szczegSlnie w zwalczaniu terrory-
zmu i przestepczosci transgranicznej, Dz. Urz. UE L 210 z 6.08.2008 1., s. 1 oraz
Decyzja Rady 2008/616/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie wdrozenia
decyzji 2008/615/WSiSW w sprawie intensyfikacji wspétpracy transgranicznej,
szczeg6lnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci transgranicznej, Dz. Urz. UE

L 2102z 6.08.2008 r.,s. 12.
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w UE). Istotne jest, czy takie uwarunkowania zewngtrzne nie zakiéca
dynamiki procesu decyzyjnego w ramach PWBIiS (nie doprowadza np.
do jego fragmentaryzacji) i czy rzeczywiscie bedg one implemento-
waé postanowienia Programu, w tym te odnoszace si¢ do wspétpracy
policyjnej. Z odpowiedzia na te pytania i watpliwosci trzeba bedzie
poczekaé do pierwszego, okresowego raportu z wdrazania Programu
Sztokholmskiego. u
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ARTUR GRUSZCZAK

Prewencja i zwalczanie terroryzmu

1. Wprowadzenie

Tragiczne wydarzenia zwigzane z zamachami terrorystycz-
nymi w Nowym Jorku i Waszyngtonie w 2001 r., w Madrycie
w 2004 r. i Londynie w 2005 r. stanowity czynnik motywujacy
paristwa cztonkowskie do podjecia dziatan, ktére w zamierzeniu
miaty stanowi¢ skuteczng i uzasadniong odpowiedz na zagroze-
nia terrorystyczne. Jezeli na plaszczyznie wspélpracy miedzy-
narodowej zaobserwowano wzmozone wspélne przedsigwzigcia
o charakterze prewencyjnym i nastepczym, koncentrujace si¢
w gronie paristw czlonkowskich UE oraz w wymiarze trans-
atlantyckim, dziatania na poziomie instytucji wspélnotowych
nadal koncentrowaly si¢ na rozwoju wspdélnych regulacji nor-
matywnych za§ organy unijne zajmujace si¢ bezpieczenstwem
wewnetrznym (gtéwnie Europol i Eurojust) w nader ograni-
czonym stopniu realizowaly zadania o charakterze antyterrory-
stycznym'®?. Jak zauwazyli Filip Jasiriski i Piotr Rakowski, po 11
wrze$nia 2001 i 11 marca 2004 r. ,mozna juz méwi¢ o powstaniu

zr¢béw ‘unijnej polityki antyterrorystycznej’ [jlednak blizsze

102 Zob. o. BURES, ,Europols Fledgling Counterterrorism Role”, TZerrorism
and Political Violence, 2008, 20 (4), s. 498-517; tenze, ,Eurojust’s Fledgling
Counterterrorism Role”, Journal of Contemporary European Research, 2010, 6 (2),
s. 236-256. Por. R. COOLSAET, ,EU counterterrorism strategy: value added or
chimera?”, International Affairs, 2010, 86 (4) , s. 857-873.
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przyjrzenie si¢ tej problematyce pozwala wyciagna¢ nieco od-

mienne wnioski [...]”1

. Paul Wilkinson twierdzit, ze przed
11 wrze$nia 2001 r. Unia Europejska czynila drobne, czg¢sto
niepewne kroki w kierunku scislejszej wspolpracy antyterrory-
stycznej. Znacznie bardziej aktywne dziatania podejmowane byty
w ramach inicjatyw realizowanych pomiedzy paristwami czton-
kowskimi UE na zasadzie uméw dwustronnych lub porozumien
wielostronnych. Natomiast po 11 wrzesnia 2001 i po 11 marca
2004 r. zaobserwowano wyrazng aktywizacj¢ Unii Europejskiej,
zgloszenie i przyjecie wielu srodkéw prawnych oraz instrumen-
téw politycznych wspétpracy antyterrorystycznej'®.
Stanowisko Unii Europejskiej wobec terroryzmu wyni-
kato zaréwno z doswiadczen przeciwdziatania falom terrory-
zmu o charakterze endemicznym i mi¢dzynarodowym, ktére
dotknety wiele panstw zachodnioeuropejskich od korica lat
sze§¢dziesiatych, jak tez z logiki globalnej wojny z terrory-
zmem proklamowanej przez administracje George’a Busha po
11 wrze$nia 2001 r. Odnoszac si¢ bezposrednio do zagrozenia
terrorystycznego w Europie oraz strategii przeciwdziatania
i zwalczania terroryzmu nalezy stwierdzié, ze jesli wydarzenia
z 11 wrzeénia 2001 r., a takze z 11 marca 2004 r., traktowano
jako przetom w postrzeganiu terroryzmu i przyczyne¢ przemiany
swiadomosciowej wickszosci mieszkancéw panstw cztonkow-
skich UE, to jednak wielu specjalistéw podkreslato, ze istota
terroryzmu, jak tez metody i techniki dziatan terrorystycznych

nie ulegly powazniejszej zmianie, zmienita si¢ natomiast skala

153 . JASINSKI, P. RAKOWSKI, ,Walka z przestepczoscia zorganizowana i terrory-
zmem”, [w:] F. Jasinski / K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005,
s.229.

104 p, WILKINSON, ,International terrorism: the changing threat and the EU’s re-
sponse”, Chaillot Paper” nr 84, Paris, October 2005, s. 37.
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trudnos$ci w wykryciu, zidentyfikowaniu i ujeciu sprawcéw ak-

téw terroru'®’.

2. Prace praygotowawcze — rola Grupa Przysztosci

Przyjety w listopadzie 2004 r. Program Haski mial by¢ odpowie-
dziag mi¢dzy innymi na problem, jakim w $wietle tworzenia obszaru
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE bylto zagrozenie ata-
kami terrorystycznymi. W Programie Haskim podkreslono, ze ,w
niedalekiej przysztosci kluczowym elementem stanie si¢ zapobieganie
terroryzmowi i jego powstrzymywanie. Wspdlne podejscie w tym
obszarze powinno opiera¢ si¢ na zasadzie stanowiacej, ze utrzymujac
bezpieczenistwo narodowe, Paristwa Cztonkowskie powinny w petni
uwzglednié¢ bezpieczenstwo Unii jako catosci”®. Konkretyzacija tej
politycznej deklaracji byt pakiet dokumentéw strategicznych przy-
jetych pod koniec 2005 r., wéréd nich Strategia antyterrorystyczna
Unii Europejskie;j.
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Strategia ta'” — przyjeta przez Rad¢ UE w grudniu 2005 i uzupet-

niona przez strategi¢ w walce z radykalizacja postaw i rekrutacja terro-

108 — opierala si¢ na zalozeniu, iz przeciwdziatanie i zwalczanie

rystow
terroryzmu winno koncentrowaé si¢ na czterech kluczowych mechani-
zmach: zapobieganiu, ochronie, $ciganiu i reagowaniu. Przy podkresle-

niu, ze gtéwna odpowiedzialnos¢ za walke z terroryzmem spoczywa na

105 Zob. np. D. BI1GO, ,Internal and External Aspects of Security”, European Security,
2006, 15 (4), s. 386-88; T. DELPECH, ,International terrorism and Europe”,
Chaillot Papers, no. 56, Paris, December 2002, s. 8.

106 Program Haski: Wzmacnianie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii
Europejskiej, Dz.Urz. UE C 53 z 3.05.2005 r.

97The European Union Counter-Terrorism Strategy, dok. Rady UE nr 14469/05
LIMITE, Brussels, 15.11.2005.

198 Strategia Unii Europejskiej w walce z radykalizacja postaw i rekruta-
cja terrorystéw, dok. Rady UE nr 14781/1/05 REV 1 LIMITE, Bruksela,
24.11.2005 r.
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panstwach cztonkowskich, wyznaczone zostaty cztery obszary, w ktérych
Unia Europejska miata wnies¢ istotny wktad:

* wzmacnianie potencjatu krajowego,

* ulatwianie wspétpracy europejskiej,

* budowa zbiorowego potencjatu,

* wspieranie partnerstwa mi¢dzynarodowego.

Strategia antyterrorystyczna Unii Europejskiej oparta zostata na
dwéch zasadach: obnizania poziomu zagrozenia (zaréwno o podtozu
wewnetrznym, jak i zewnetrznym) oraz zmniejszania podatnosci na
oddziatywanie terrorystyczne'®. Ten wyraznie prewencyjny charakter
dziatania wynikat z powaznych ograniczeni natozonych na instytucje
i organy unijne w zakresie zdolnosci operacyjnych do dziatan anty-
terrorystycznych. Przeciwdziatanie i zwalczanie terroryzmu w Unii
Europejskiej w wymiarze taktycznym i operacyjnym w calosci jest
uzaleznione jest od panstw cztonkowskich, koordynujacych swe
dziatania poza ramami Unii Europejskiej (np. w Policyjnej Grupie
Roboczej ds. Terroryzmu, Klubie Berneriskim, sieci Atlas). Agendy
i organy utworzone w ramach UE zdolne s3 jedynie do roboczych
uzgodnien stuzacych przygotowywaniu, wspieraniu i nadawaniu po-
litycznej sankcji operacjom antyterrorystycznym prowadzonym przez
panstwa cztonkowskie.

Podjecie planu reformy Unii Europejskiej po nieudanej prébie wdro-
zenia Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy szto w parze z re-
fleksja nad dalszym rozwojem unijnej wspétpracy w dziedzinie wymiaru

sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Inicjatorem tych dziatan byty

19 Zob. R. BOSSONG, ,,The Action Plan on Combating Terrorism: A Flawed
Instrument of EU Security Governance”, Journal of Common Market Studies, 2008,
46 (1),s.27-48.

110 Zob. M. DEN BOER, C. HILLEBRAND, A. NOLKE, ,Legitimacy under Pressure:
The European Web of Counter-Terrorism Networks”, Journal of Common Market
Studies, 2008, 46 (1), s. 101-103.
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Niemcy, ktére w okresie przewodniczenia Radzie UE (I pétrocze 2007 r.)
powotaty nieformalng Grup¢ Doradcza Wysokiego Szczebla ds. przy-
sztosci europejskiej polityki wewngtrznej (tzw. Grupa Przysztosci)''.

W raporcie Grupy Przyszlosci przedstawionym podczas niefor-
malnego spotkania ministréw spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci
panstw cztonkowskich UE w styczniu 2008 r.''?, przedstawione zostaty
wstepne propozycje dotyczace usprawnienia polityki antyterrorystycznej
UE. Obejmowaty one nastepujace kwestie:

* rozszerzenie definicji terroryzmu o element spisku wiazacy si¢ z in-
nymi formami dziatalno$ci przestepczej, jak pranie pieni¢dzy i inne
przestepstwa gospodarcze zwigzane z finansowaniem terroryzmu;

* ocena skutecznosci prewencji antyterrorystycznej;

* zwickszenie synergii miedzy stuzbami wywiadowczymi i policja
poszczegdlnych paristw cztonkowskich w ramach sieci krajowych
osrodkéw antyterrorystycznych;

* lepsza wspétpraca oraz wymiana informacji i danych wywiadowczych

miedzy panistwami cztonkowskimi a unijnym Centrum Sytuacyjnym

MW jej sktad weszli ministrowie spraw wewnetrznych reprezentujacy panistwa spra-
wujace kolejno przewodnictwo w UE i wspétpracujace w tzw. tréjkach: w latach
2007-2008 Niemcy, Portugalia i Stowenia, w latach 2008-2009 Francja, Czechy
i Szwecja, a takze przedstawiciele dalszej tréjki (Hiszpania, Belgia i Wegry) oraz re-
prezentant grupy ,prawa zwyczajowego’ (common law) w charakterze obserwatora
(obecnie jest nim przedstawiciel Wielkiej Brytanii). Do udziatu w pracach Grupy
zaproszono takze przedstawiciela Sekretariatu Generalnego Rady UE oraz prze-
wodniczacego Komisji ds. Wolnosci Obywatelskich, Wymiaru Sprawiedliwosci
i Spraw Wewngtrznych (LIBE) Parlamentu Europejskiego. ,Grupie Przysziosci”
wspétprzewodniczyl komisarz ds. sprawiedliwosci, wolnoéci i bezpieczeristwa.
Inauguracyjne spotkanie Grupy miato miejsce w Eltville 21 maja 2007 r., po czym
nastapila seria regularnych, odbywajacych sie co trzy miesigce spotkari ministerial-
nych oraz intensywnych spotkan ekspertéw. Zob. A. GRUSZCZAK, Wspdtpraca po-
licyjna w Unii Europejskiej w wymiarze transgranicznym. Aspekty polityczne i prawne,
Krakéw 2009, s. 89-90.

112 Informal JHA Council on 25/26 January 2008. Report of the High Level Advisory
Group on the Future of EU Home Affairs policies, http://www.statewatch.org/
news/2008/jan/eu-future-group-report.pdf.
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(SitCen), a takze pomiedzy unijnymi agencjami, w szczegdlnosci
Europolem i Eurojustem;

* poprawa systemu szkolenia funkcjonariuszy organéw przestrzegania
prawa w paristwach cztonkowskich, w tym dzicki zaangazowaniu
Europejskiego Kolegium Policyjnego (CEPOL);

* wzmocnienie wspétpracy migdzy krajowymi organami informacii fi-
nansowej, w celu bardziej skutecznego przeciwdziatania i zwalczania
finansowania dziatalnosci terrorystycznej;

* dalszy rozwdj technologii pomocnych w prewencji i zwalczaniu
terroryzmu, a takze zapobieganie wykorzystania Internetu jako
instrumentu w stuzbie terrorystéw;

* dazenie do wypracowania globalnego podejscia do walki z terrory-
zmenm;

* wzmocnienie wspélpracy z paristwami i organizacjami spoza UE,

w szczegolnosci z USA, Rosja i ONZ.

W raporcie koricowym, przyjetym w czerwcu 2008 r., zatytulo-
wanym ,,Wolno$¢, Bezpieczeristwo, Prywatno$¢ — europejska polityka
wewnetrzna w otwartym $wiecie”', Grupa Przyszlosci zalecita lepsze
wykorzystanie umiejetnosci i zasobéw panstw cztonkowskich do reali-
zacji strategii antyterrorystycznej na podstawie calosciowego podejscia
globalnego do walki z terroryzmem. Grupa postulowata wzmocnienie
dzialan na plaszczyznie instytucjonalnej poprzez poprawe koordynacii
wspdtdziatania pomiedzy unijnymi organami, jak Europol, Eurojust,
SitCen, a instytucjami wspdélnotowymi, a takze poprawe wymiany in-
formacji migdzy agencjami UE a organami przestrzegania prawa pafstw
cztonkowskich. Ponadto Grupa proponowata rozwijanie wspétpracy

z krajami trzecimi, zwlaszcza panstwami walczacymi z zagrozeniem

3 Freedom, Security, Privacy — European Home Affairs in an open world. Report of

the Informal High Level Advisory Group on the Future of European Home Affairs
Policy (,The Future Group”), June 2008, dok. Rady UE nr 11657/08 LIMITE,
Brussels, 9.07.2008.
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terrorystycznym, poprzez wymiang¢ wzorcowych praktyk odnosnie do
instrumentéw prawnych w zakresie nadzoru i wydalania oséb podej-
rzewanych o dziatalno$¢ terrorystyczng, a takze odpowiednich $rodkéw
zwalczania lokalnych form terroryzmu. Szczegdlne miejsce w dziataniach
zewnetrznych Unii zajmuja gléwni partnerzy UE: Stany Zjednoczone
i Rosja. Grupa Przysztosci zalecata skupienie unijnej wspétpracy anty-
terrorystycznej na prewencji, zwtaszcza w odniesieniu do radykalizacji
i rekrutacji do grup terrorystycznych. Zwrécita uwage na konieczno$é
uwzglednienia mozliwych zagrozen atakiem terrorystycznym przy uzy-
ciu broni masowego razenia i podjecia w zwigzku z tym odpowiednich

srodkéw zabezpieczajacych.

3. Postanowienia antyterrorystyczne w Progmmie
Sztokholmskim

Program Sztokholmski jest wyktadnig aktualnych zdolnosci i moz-
liwosci podejmowania antyterrorystycznych dziatan zapobiegawczych
i nastepczych w ramach Unii Europejskiej. Odzwierciedla wigc zaréwno
wypracowane w ostatnich latach elementy strategii i politycznych wy-
tycznych w zakresie walki z terroryzmem, jak tez prawne instrumenty
przyjete przez instytucje UE w celu wzmocnienia skutecznosci dziatari
antyterrorystycznych.

Mimo spadku liczby atakéw terrorystycznych oraz oséb zatrzymanych
pod zarzutem dziatalnosci terrorystycznej w Unii Europejskiej (wedtug
raportu TE-SAT Europolu z 2009 r.'**), Rada Europejska podkreslita,
ze zagrozenie terroryzmem jest nadal znaczne i stale ewoluuje zaréwno
w wyniku préb jego zwalczania podejmowanych przez paristwa i organi-
zacje migdzynarodowe, jak tez nowych nadarzajacych sie okazji. W sty-
lu charakterystycznym dla Unii jako ,potegi normatywnej”, dziatania

4 EUROPOL, TE-8AT 2009: EU Terrorism Situation and Trends Report 2009, The
Hague 2009.
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skierowane przeciwko terroryzmowi maja by¢ podporzadkowane posza-
nowaniu zasad praworzadnosci oraz podstawowych praw i wolnosci. Co
wigcej, Rada Europejska zobowiazata ,wszystkie zainteresowane strony”
do unikania pi¢tnowania jakiejkolwiek konkretnej grupy oséb oraz do
»rozwijania miedzykulturowego dialogu w celu propagowania wzajemne;
swiadomosci i zrozumienia”. Ta manifestacja politycznej poprawnosci
jest jednak stonowana przez zdecydowane potwierdzenie przywiazania
do zasad strategii antyterrorystycznej z 2005 r., a wiec zapobiegania,
$cigania, ochrony i odpowiedzi.

Na plaszczyznie instytucjonalnej potwierdzono po raz kolejny rolg,
jaka odgrywaja agencje Unii Europejskiej: Europol, Eurojust i Centrum
Sytuacyjne UE (SITCEN), aczkolwiek ich zadania majg mieé charakter
pomocniczy, wspierajacy dziatania paristw cztonkowskich, szczegdlnie
w zakresie gromadzenia, analizy, przetwarzania i przekazywania infor-
macji. Europol, Eurojust oraz Frontex powinny rozwija¢ wspétprace ope-
racyjng z pafistwami trzecimi i w ramach organizacji migdzynarodowych
na podstawie uméw i porozumien roboczych.

Nie omieszkano zaznaczy¢ roli, jaka peini Koordynator UE ds.
zwalczania terroryzmu. Uznano, ze jego zadaniem bedzie zapewnianie
realizacji i oceny strategii antyterrorystycznej, koordynacja prac antyter-
rorystycznych w ramach Unii i promowanie lepszej komunikacji mi¢dzy
UE a krajami trzecimi. W Programie Sztokholmskim znalazlo si¢ réw-
niez odniesienie do Stalego Komitetu wspdtpracy operacyjnej w zakresie
bezpieczenistwa wewnetrznego (COSI) jako organu zaangazowanego
w przeciwdzialanie i zwalczanie terroryzmu. Uznano, ze jednym z prio-
rytetowych zadan COSI bedzie opracowanie, monitorowanie i realizacja
strategii bezpieczeristwa wewnetrznego odzwierciedlajacej proaktywne
podejscie do ponadnarodowych zagrozen w tym terroryzmu. Jego pod-
stawe winna stanowié $cista wspétpraca miedzy agencjami unijnymi,
réwniez w celu usprawniania wymiany informacji, a takze skoncentro-

wanie si¢ na wdrozeniu i doskonaleniu dziatari zapobiegawczych.
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Wyznaczone w Programie Sztokholmskim kierunki dziatan w zakre-
sie zapobiegania i zwalczania terroryzmu odzwierciedlaja sytuacie, cele
i postulaty sformutowane w ostatnich latach w reakcji na pojawiajace si¢
zagrozenia oraz akty terrorystyczne. Na uwage zastuguje sygnalizowany
juz wzrost nacisku na prewencje antyterrorystyczna. Zadaniem panstw
cztonkowskich ma by¢ opracowanie mechanizméw zapobiegawczych,
w szczegblnosci wezesnego wykrywania radykalizacji postaw lub zagro-
zen ze strony elementéw ekstremistycznych. Duza wage przywiazuje si¢
do skoordynowanych dziatari instytucji unijnych, organéw rzadowych
oraz grup spolecznych, zwlaszcza na poziomie lokalnym, stuzacych lep-
szej identyfikacji 1 wlasciwemu zrozumieniu czynnikéw sprzyjajacych
radykalizacji i ekstremizmowi, a nast¢pnie wypracowania i wspierania
dziatari odciaggajacych od takich dziatan, takze poprzez nacisk na in-
tegracje z lokalnymi spoteczno$ciami oraz zwalczanie dyskryminaciji.
Zadaniem rzadéw bedzie przygotowanie konkretnych narze¢dzi opera-
cyjnych oraz okreslenie wzorcowych rozwiazan, szczegdlnie w zakresie
prewencji, przekazywanych innym panistwom cztonkowskim. Nie mniej
wazne od dziatani na szczeblu spotecznosci lokalnych bedzie przeciwdzia-
tanie i zwalczanie propagandy terrorystycznej w przestrzeni wirtualnej
przy jednoczesnym doskonaleniu technologii i metod monitorowania
internetu.

Rada Europejska zwrécita uwage na sytuacje oséb bedacych ofiarami
terroryzmu. Uznajac, ze takie osoby potrzebuja szczegélnego wsparcia
i ochrony prawnej, jak réwniez specjalnej uwagi i uznania spoteczne-
go, Rada Europejska zaapelowata do Komisji i paristw cztonkowskich
o przeanalizowanie mozliwo$ci ulepszenia prawodawstwa i $rodkéw
praktycznego wsparcia ochrony ofiar oraz sposobéw lepszego wdrazania
istniejacych instrumentéw. W tym zakresie wskazane jest wykorzystanie
istniejacych sieci europejskich, ktére swiadcza praktyczng pomoc, oraz
przeanalizowanie mozliwosci stworzenia jednego kompleksowego unij-

nego instrumentu prawnego dotyczacego ochrony ofiar.
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Kolejnym obszarem przeciwdziatania i zwalczania terroryzmu jest
infrastruktura publiczna, zwlaszcza infrastruktura komunikacyjna oraz
tzw. infrastruktura krytyczna, w szczegdlnosci energetyczna, paliwowa
i wodna. Program Sztokholmski nie precyzuje jednak, jakiego typu
dziatania i jakie instrumenty nalezatoby zastosowa¢ dla odpowiedniego
zabezpieczenia infrastruktury. Ogranicza si¢ do wezwania do realizacji
planu dziatania dotyczacego materialéw wybuchowych oraz przyjecia ram
prawnych odnoszacych si¢ do zagrozen zwigzanych z prekursorami.

Znacznie bardziej precyzyjnie odniesiono si¢ do zagrozen i elemen-
téw ryzyka zwigzanych z funkcjonowaniem systemu finansowego oraz
transferami platniczymi. Rada Europejska zauwazyla, Ze instrumenty
stosowane w walce z finansowaniem terroryzmu muszg odpowiadad
specyfice przeplywéw finansowych, w szczegdlnosci stabym elementom
tego systemu, jak réwniez patologicznym mechanizmom i kryminalnym
procederom przemytu gotéwki, naduzy¢ w ustugach finansowych oraz
nowych metod ptatnosci stosowanych przez terrorystéw. Sformutowane
w Programie Sztokholmskim postulaty odnosity si¢ do wigkszej przej-
rzystosci funkcjonowania organizacji charytatywnych i zgodnosci ich
finanséw z migdzynarodowymi standardami przyjetymi przez Grupe
Zadaniows ds. Przeciwdziatania Praniu Pieni¢dzy (FATF). Naste¢pnie
nalezy uwzgledni¢ nowe metody platnosci przy opracowywaniu lub ak-
tualizowaniu §rodkéw przeciwdziatania finansowaniu terroryzmu, a w
zwigzku z tym zbada¢ mozliwo$¢ monitorowania przepltywéw finanso-
wych w UE pod katem wykrywania transferéw zwigzanych z finanso-
waniem terroryzmu. Innym postulatem jest poprawa obiegu informacji
dotyczacych finansowania terroryzmu, w szczegdlnosci informowanie
instytucji finansowych o stopniu i zakresie wykorzystania udzielonego
przez nich wsparcia na rzecz walki z finansowaniem terroryzmu.

Program Sztokholmski nawiazuje takze do kontrowersyjne-
go, bedacego przedmiotem sporu mi¢dzy Rada UE i Parlamentem

Europejskiem, zagadnienia przekazywania danych osobowych pasazeréw
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w ruchu lotniczym (PNR). Rada Europejska, w swietle dyskusji w Radzie
i Parlamencie Europejskim, a takze odnoszac si¢ do projektu utworzeniu
unijnego systemu przekazywania PNR, zaapelowata do Komisji o przed-
stawienie propozycji srodka unijnego dotyczacego PNR do celéw zapo-
biegania przest¢gpstwom terrorystycznym i powaznej przestgpczosci, ich
wykrywania, prowadzenia dochodzen oraz Scigania.

Ostatnim segmentem dziatait w walce z terroryzmem jest wzmoc-
nienie i rozszerzenie zewngtrznego, pozaunijnego wymiaru dziatan.
Poczynajac od poziomu najbardziej ogélnego, zadeklarowano aktywna
role w walce z terroryzmem na réznych forach wielostronnych, w szcze-
golnosci w Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Gtéwnym celem Unii
na tym forum jest doprowadzenie do uchwalenia ogélnej konwencji do-
tyczacej migdzynarodowego terroryzmu, a ponadto wspéipraca z part-
nerami na rzecz wzmocnienia skutecznosci sankcji naktadanych przez
Rade Bezpieczenstwa ONZ. Przeciwdziatanie i zwalczanie terroryzmu
ma by¢ przedmiotem wspéipracy z paristwami trzecimi, w szczegdlnosci
ze Stanami Zjednoczonymi, ale takze z krajami Afryki (zwlaszcza w re-

gionie Sahelu), z Chinami i Indiami, Afganistanem i Pakistanem.

4. Wnioski

Postanowienia Programu Sztokholmskiego odnoszace si¢ do prze-
ciwdziatania i zwalczania terroryzmu nie wykraczaja zbytnio poza wy-
tyczne i ramy dziatania wypracowane w ostatnich latach przez paristwa
cztonkowskie na poziomie instytucji i agencji Unii Europejskiej. Program
Sztokholmski potwierdza waznos¢ wielu praktycznych inicjatyw zgto-
szonych przez panstwa cztonkowskie lub Komisje, takich chociazby jak
monitorowanie internetu (check-the-web), przeciwdziatanie i zwalczanie
finansowania terroryzmu, wymiana informacji i danych wywiadowczych
o zagrozeniach terrorystycznych, wspétpraca operacyjna w sytuacjach

kryzysowych wywotanych przez atak terrorystyczny. Jednoczesnie ktadzie
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nacisk na zewngtrzne zrédta zagrozeri identyfikowane w kontekscie lo-
kalnych spotecznosci narazonych na radykalna propagande sprzyjajaca
ekstremizmowi i przemocy, cechujacych si¢ niskim stopniem integracji
w swym $rodowisku lokalnym. Wprawdzie w Programie Sztokholmskim
unika si¢ wskazywania okreslonych grup spotecznych, niemniej w doku-
mencie dyskusyjnym ,Strategia UE w dziedzinie walki z terroryzmem”
przedstawionym przez Koordynatora UE ds. zwalczania terroryzmu zo-
stato podkreslone, ze , terroryzm ze strony bojownikéw islamskich nadal
stanowi najwigksze zagrozenie dla catej Europy”. Problem terroryzmu
postrzegany jest w wymiarze globalnym, stad tez nacisk na wspétpra-
ce i partnerstwo z licznymi krajami trzecimi, szczegélnie ze Stanami
Zjednoczonymi.

Trudno dostrzec w Programie Sztokholmskim elementy innowa-
cyjne, raczej mozna zauwazy¢ inne niz w Programie Haskim roztozenie
akcentéw oraz dazenie do powiazania migkkich normatywnych elemen-
téw z twardymi instrumentami walki z terroryzmem zgodne z logika

funkcjonowania Unii Europejskiej jako ,potegi normatywne;j”. u
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GRZEGORZ KRYSZTOFIUK

Wspélpraca sadowa w sprawach karnych
w Programie Sztokholmskim

1. Wstep

Wspétpraca sadowa w sprawach karnych jest stosunkowo nowsa
dziedzing wspdlnego zainteresowania panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Ostatnie 10 lat miato dla tego obszaru przetomowe
znaczenie. W stosunkowo krétkim, jak na warunki integracji euro-
pejskiej, przedziale czasu udato si¢ osiggnaé bardzo istotny postep we
wskazanej dziedzinie. Przyjeto szereg aktéw prawnych, ktére stanowig
podstawe budowanego modelu wspétpracy sadowej w sprawach kar-
nych, ktéry to model istotnie ré6zni sie od tradycyjnych form i zasad
tej wspo6lpracy wypracowanych w ramach Rady Europy. Zanim jednak
akty prawne zaczely tworzy¢ 6w nowy, oryginalny model wspétpracy,
zostaly przyjete dwa dokumenty programowe, w ktérych okreslono
charakter tej wspétpracy, jej podstawowe zasady, cele oraz formy.
W pierwszym z tych dokumentéw zostal wskazany fundament unij-
nego wspoéldziatania. Rada Europejska zdecydowata w Programie
z Tampere z 1999 r., ze ,kamieniem wegielnym” wspétpracy bedzie
wzajemne uznawanie orzeczen'”>. W Programie Haskim z 2004 r.

Rada postanowita o kontynuowaniu procesu rozpoczg¢tego w 1999 r.116

115 Por. Posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere, 15-16 pazdziernika 1999 r. Wnioski
Prezydencji, Monitor Integracji Europejskiej, 2000, nr 28, s. 92 i n. Por. réwniez
A. GRUSZCZAK, III filar Unii Europejskiej po Tampere: wnioski i perspektywy”,
Studia Europejskie, 2000, nr 3, s. 105.

116 Dz. Urz. UE C 53 2 3.03.2005 r.
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Kolejny wieloletni program dla obszaru wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci (dalej OWBS) zostat zaakceptowany przez Rade
Europejska na posiedzeniu w dniach 10-11 grudnia 2009 r. Jest nim
Program Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla dobra
i ochrony obywateli (dalej Program Sztokholmski lub Program)!’.
Dokument ten ma szans¢ okazac si¢ réwnie przelomowy jak Program
z Tampere i odegra¢ zdecydowanie wigksza rol¢ niz Program Haski.
Program Sztokholmski zostal bowiem przyjety i bedzie wdrazany
po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska, podpisa-
nego w dniu 13 grudnia 2007 r."*® Traktat ten wprowadzit rewolucyjne
wrecz zmiany w obszarze dawnego 111 filaru UE. To wlasnie przez
pryzmat tych zmian nalezy dokonywac oceny postanowieni Programu
Sztokholmskiego, w tym poprawnosci przyjetych priorytetéw oraz
trafnosdci srodkéw wskazanych do ich realizacji. Préba dokonania tej
oceny w §wietle nowego stanu prawnego jest przedmiotem niniejsze-
go opracowania. Préba ta musi zosta¢ jednak poprzedzona skrétows
oceng realizacji Programu Haskiego jako punkt wyjscia dla rozwazan
o procesie opracowania Programu Sztokholmskiego oraz analizy jego

postanowieri w zakresie wspétpracy sadowej w sprawach karnych'”.

2. Program Haski i ocena jego wykonania

Priorytety i zadania w zakresie wspétpracy sadowej w sprawach

karnych zostaly okreslone w Programie Haskim w ramach priorytetu

17 Dz. Urz. UE C 115 2 4.05.2010 r.
18 Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007 r. Wersje skonsolidowane TUE oraz TFUE zo-
staty opublikowane w: Dz. Urz. UE C 115 2 9.05.2008 r.

9 Por. M. LEWANDOWSKI,, Ocena wykonania ,,Agendy z Tampere”jako punkt wyj-
$cia dla opracowania Programu Haskiego”, [w:] F. Jasiriski, K. Smoter (red.), Obszar
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspekty-
wy rozwoju, Warszawa 2005, s. 418.
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»Wzmocnienie wymiaru sprawiedliwosci”. W punkcie 3.3 ,,Wspétpraca
sadowa w sprawach karnych” Rada Europejska postanowita o ogra-
niczeniu istniejacych przeszkéd prawnych i zwickszeniu koordynacji
dochodzeri oraz o zwréceniu uwagi na koncentracje $cigania w jednym
paristwie czlonkowskim w sprawach transgranicznych. W zakresie wza-
jemnego uznawania orzeczen sadowych zostaly zapisane cztery podsta-
wowe zadania:

* sfinalizowanie programu $rodkéw majacych na celu wprowadzenie
w zycie zasady, ktéry obejmuje orzeczenia sadowe na wszystkich
etapach procedur karnych lub inny sposéb majacy znaczenie dla
takich procedur, takie jak gromadzenie i dopuszczalno$¢ dowodéw,
konflikty wtasciwosci oraz zasada ne bis in idem, jak réwniez wyko-
nywanie prawomocnych wyrokéw pozbawienia wolnosci lub innych
alternatywnych sankcji,

* opracowanie w formie decyzji ramowej do korica 2005 r. jednakowych
standardéw dla praw proceduralnych w post¢gpowaniach karnych,

* przyjecie do korica 2005 r. decyzji ramowej w sprawie europejskiego
nakazu dowodowego,

* przyjecie do korica 2005 r. srodka wzmocnienia wymiany informacji
pochodzacych z krajowych rejestréw skazanych i oséb pozbawionych

praw'?.

Komisja zasadnie stwierdza w koricowym raporcie dotyczacym
wykonania tego programu, iz w ciggu ostatnich pigciu lat UE poczy-
nita znaczace postepy w dziedzinie wdrazania zasady wzajemnego
uznawania. Postep dotyczy takze rozwijania europejskiej e-sprawie-
dliwosci, Forum wymiaru sprawiedliwos$ci oraz szkolen sedziéw i pro-

kuratoréw. Za symbol tego sukcesu stusznie uznano europejski nakaz

120 Szerzej zob. Program Haski. Wyzwania i implikacje dla Polski. Materiaty z semina-
rium % 8 grudnia 2004 r., Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2005; S. Alegre,
M. den Boer, G. Callovi, S. Peers, C. Pineda Polo (red.), The Hague Programme.
Strenghtening Freedom, Security and Justice, EPC Working Paper 2005, nr 15.
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aresztowania (dalej ENA), kt6ry jednak zostat ustanowiony na pod-
stawie Programu z Tampere'?!. Realizacja Programu Haskiego moze
niewatpliwie zosta¢ uznana za sukces na plaszczyznie legislacyjne;.
W stosunkowo krétkim czasie przyjeto szereg decyzji ramowych, ktére
objely zasadg wzajemnego uznawania najwazniejsze kategorie orze-
czeri wydawanych zaréwno w postgpowaniu przygotowawczym, jak
i na zakoniczenie procesu karnego'??. Udalo si¢ ponadto znowelizowa¢
decyzje w sprawie Eurojustu, ktéra znaczaco wzmocnita kompetencje
tego organu w dziedzinie wspéipracy sadowej'® oraz przyjaé¢ nowg
decyzje w sprawie Europejskiej Sieci Sadowej'**. Uzgodniono takze
zasady zapobiegania i rozstrzygania konfliktéw jurysdykcyjnych'®

oraz nowy europejski system przekazywania informacji z rejestréw

121 Por. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Sprawiedliwosé,
wolnos¢ i bezpieczeristwo w Europie od roku 2005: ocena programu haskiego
i haskiego programu dziatania, Bruksela, 10.06.2009 r., KOM (2009) 263 wersja
ostateczna.

122 Rada przyjeta decyzje ramowe w sprawie stosowania zasady wzajemnego uzna-

wania do: kar o charakterze pieni¢znym (2005/214/WSiSW, Dz. Urz. UE L 76
z 22.03.2005 r.), nakazéw konfiskaty (2006/783/WSiSW, Dz. Urz. UE L 328
2 24.11.2006 r.), wyrokéw i decyzji w sprawie zawieszenia lub warunkowego zwol-
nienia (2008/947/WSiSW, Dz. Urz. UE L 337 z 16.12.2008 r.), wyrokéw ska-
zujacych na karg pozbawienia wolnosci (2008/909/WSiSW, Dz. Urz. UE L 327
z 5.12.2008 r.), europejskiego nakazu dowodowego (2008/978/WSiSW, Dz.
Urz. UE L 350 z 30.12.2008 r.), decyzji w sprawie srodkéw nadzoru (2009/829/
WSiSW, Dz. Urz. UE L 294 z 11.11.2009 r.) oraz decyzj¢ ramowsa 2008/675/
WSiSW w sprawie uwzgledniania w nowym postgpowaniu karnym wyrokéw ska-
zujacych (Dz. Urz. UE L 220 z 15.08.2008 r.).

12 Decyzja Rady 2009/426/WSiSW w sprawie wzmocnienia Eurojustu i w sprawie
zmiany decyzji 2002/187/WSiSW ustanawiajacej Eurojust w celu zintensyfikowa-
nia walki z powazna przestepczoscig, Dz. Urz. L 138 z 4.06.2009 r.

12¢ Decyzja Rady 2008/976/WSiSW w sprawie Europejskiej Sieci Sadowej, Dz. Urz.
UE L 348 2 24.12.2008 r.

125 Decyzja ramowa Rady 2009/948/WSiSW w sprawie zapobiegania konfliktom ju-

rysdykcyjnym w postepowaniu karnym i w sprawie rozstrzygania takich konflik-

téw, Dz. Urz. UE L 328 2 15.12.2009 r.
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karnych (ECRIS)™. Termin implementacji do prawa krajowego
wielu sposréd przyjetych aktéw jeszcze nie uptynal. Dopdki to nie
nastapi, dopéty nie sposéb ostatecznie ich ocenié¢. Tym samym ocena
wykonania Programu Haskiego ma charakter polowiczny. Ponadto
nie spos6b nie stwierdzi¢ dysproporcji w realizacji analizowanego
programu. Catkowitym niepowodzeniem zakoriczyly si¢ prace nad
projektem decyzji ramowej w sprawie niektérych praw procesowych
w postepowaniach karnych w Unii Europejskiej'?’. Ta dysproporcja
wywiera negatywne skutki dla funkcjonowania modelu wspétpracy
opartego na wzajemnym uznawaniu. Nie pozwala ona na jednoznacz-

nie pozytywna ocen¢ wykonania Programu Haskiego.

3. Prace nad przyjeciem Programu Sztokholmskiego

Powotana w czasie portugalskiej Prezydencji w Radzie UE w dru-
giej potowie 2007 r. Grupa doradcza na temat europejskiej polityki
w dziedzinie sprawiedliwosci'?® przedstawita w czerwcu 2008 1. propo-
zycje w zakresie przysztego programu UE we wskazanej dziedzinie”.
Zagadnienia wchodzace w zakres wspétpracy sadowej w sprawach kar-

nych nie zostaty w tym dokumencie zgromadzone i oméwione w jednym

126 Decyzja ramowa Rady 2009/315/WSiSW w sprawie organizacji wymiany infor-
macji pochodzacych z rejestru karnego pomigdzy paristwami czlonkowskimi oraz

tresci tych informacji, Dz. Urz. UE L 93 z 7.04.2009 r.

Proposal for a Council framework decision on certain procedural rights in criminal
proceedings throughout the European Union, COM (2004) 328 final, Brussels,
28.08.2004 r.

128 Szerzej na temat High-Level Advisory Group on the Future of European Justice
Policy zob. L. BUONO, ,From Tampere to the Hague and beyond: towards the
Stockholm Programme in the area of freedom, security and justice”, ERA Forum,
2009, 10 (3), s. 334. W sktad Grupy wchodzili m. in. ministrowie sprawiedliwosci
panstw cztonkowskich sprawujacych prezydencje w Radzie.

127

129 Por. Proposed Solutions for the Future EU Justice Programme, czerwiec 2008, dok.
Rady UE 11549/08.
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miejscu. Wspélpraca sadowa stanowi w nim element az czterech z pieciu
zidentyfikowanych przez Grupe gtéwnych wyzwan, ktére stoja przed
UE w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci. W ramach pierwszego
z nich, dotyczacego wzmocnienia ochrony praw obywatelskich w UE,
Grupa trafnie dostrzeglta zwiazek pomiedzy wolniejszym niz zaktadano
stopniem rozwoju wspétpracy w sprawach karnych a problemem za-
pewnienia odpowiednio wysokiego poziomu ochrony praw uczestnikéw
postepowan karnych, w szczegélnosci pokrzywdzonych, oskarzonych
oraz $wiadkéw. Podkreslono skoncentrowanie wysitkéw na implementacji
zasady wzajemnego uznawania oraz bardzo ograniczone rezultaty prac
harmonizacyjnych w dziedzinie standardéw procesowych i prawa karnego
materialnego. Grupa nie zdobyla si¢ jednak na wskazanie przyczyn tego
stanu, a w szczeg6lnosci na napigtnowanie postawy wigkszosci panstw
cztonkowskich, ktére nie byty zdolne do osiagniecia kompromisu w dzie-
dzinie praw procesowych. Grupa podkreslita koniecznosé¢ kontynuowania
prac nad wzmacnianiem wzajemnego zaufania poprzez ustanawianie
minimalnych praw, co zostato uznane za podstawe wzajemnego uzna-
wania. W pierwszej kolejnosci prace powinny objac te prawa, ktére byty
przewidziane we wspomnianym projekcie decyzji ramowej. Dalsze kroki
w tym kierunku powinny dotyczy¢ np. minimalnych zasad dotyczacych
domniemania niewinnos$ci. W celu utatwienia wspétpracy sadowej oraz
wzmocnienia poszanowania praw podstawowych konieczne sa prace nad
precyzyjnym okresleniem tych przestepstw, w stosunku do ktérych nie
bada si¢ warunku podwdjnej karalnosci. Kazdy obywatel powinien mie¢
zapewniong mozliwo$¢ ustalenia przestepstw, w zwigzku z ktérymi moze
zostaé pozbawiony wolnosci i wydany bez weryfikacji podwéjnej karal-
nosci. Grupa wprost stwierdzita, iz sama zasada wzajemnego uznawania
nie jest wystarczajaca do zbudowania prawdziwego obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Umkneto jednak uwadze Grupy, iz
samo wdrazanie zasady niesienie ze soba wzrost niebezpieczenstwa

naruszenia praw podstawowych na skutek zniesienia lub ograniczenia
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niektérych tradycyjnych warunkéw wspétpracy sadowej oraz uproszezen
proceduralnych. W ramach priorytetu ,Dostep do wymiaru sprawiedli-
wosci oraz wspétpraca sadowa” Grupa skoncentrowata si¢ na poprawieniu
komunikacji pomig¢dzy organami sadowymi, w tym rezygnacji z kanatéw
dyplomatycznych w nagltych wypadkach. Ten ostatni postulat nie moze
zostac uznany za oryginalny bowiem jest, z duzym powodzeniem, wdra-
zany w UE od wielu lat i to nie tylko w zakresie wypadkéw naglych.
Konieczne jest ponadto wyeliminowanie przeszkéd, ktére utrudniajg
wsp6tprace sadowa w celu stworzenia szybkich, pewnych i tatwych w za-
stosowaniu procedur wymiany informacji i dowodéw. Grupa wskazata
wprost na koniecznos¢ zastapienia obecnego END nowym srodkiem
o og6lnym zakresie dzialania oraz tatwiejszych zasadach stosowania.
Grupa polecita takze przyjecie srodkéw ochrony oséb uczestniczacych
w procesach karnych oraz prowadzenie stalego monitoringu w zakresie
potrzeby przyjecia nowych srodkéw prawnych. Grupa podkreslita przy
tym koniecznosé scistego przestrzegania zasady proporcjonalnosci, ktére;
obecno$¢ w obszarze wzajemnego uznawania orzeczen budzi obecnie
powazne watpliwosci™®. W dokumencie nie wskazano jednak sposobu
implementacji tej zasady do srodkéw wspétpracy w sprawach karnych,
w tym nie wskazano, czy brak proporcjonalnosci powinien staé si¢ podsta-
wa odmowy udzielenia tej pomocy oraz kto powinien dokonywaé oceny
w tym zakresie. Grupa nie wskazata ponadto, poza prawem dowodowym
i srodkami ochrony, dalszego kierunku rozwoju zasady wzajemnego uzna-
wania, w szczeg6lnosci w zakresie orzeczeri o pozbawieniu praw. Stusznie
natomiast Grupa podkreslita konieczno$é wzmocnienia zewngtrznego
wymiaru wspétpracy sadowej, w szczegblnosci poprzez zawieranie no-

wych uméw z paiistwami trzecimi dotyczacych tej wspétpracy.

130 Por. Meeting of Experts. Implementation of the Council Framwework Decision
of 13 June 2002 on the European Arrest Warrant. The issue of proportionality,
Brussels, 5 November 2009, opracowanie dostgpne na stronie http://www.wsisw.
natolin.edu.pl
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Dokument Grupy stat si¢ podstawa publicznych konsultacji przepro-

wadzonych przez Komisje'!

.Po ich zakoniczeniu zostal wydany najwaz-
niejszy dokument Komisji opublikowany w toku prac nad nowym pro-
gramem tj. Komunikat do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w stuzbie obywateli*. Juz
w samym tytule tego komunikatu Komisja wskazata naczelny priorytet
nowego programu tj. uczynienie z obywateli UE najwazniejszego ele-
mentu obszaru sprawiedliwosci. Okreslony w ten sposéb priorytet musiat
mie¢ istotny wptyw na problem wspétpracy w sprawach karnych, jako na
dziedzing, w ktérej gteboko ingeruje si¢ w prawa obywateli.

Wspélpraca sadowa w sprawach karnych stanowi element dwéch
priorytetéw politycznych wskazanych w komunikacie: ,,Ulatwienie zycia
obywateli — Europa praw i sprawiedliwo$ci” oraz ,,Ochrona obywateli —
Europa, ktéra chroni”. Na szczegélne podkreslenie zastuguje brak odnie-
sienia do wspétpracy sadowej w ramach pierwszego ze wskazanych przez
Komisje priorytetéw politycznych: ,Dziatania na rzecz praw obywateli
— Europy praw”. Do dziatan na rzecz tych praw Komisja nie zaliczyta
prac nad ustanowieniem jednolitych, minimalnych standardéw w dzie-
dzinie uprawnien procesowych uczestnikéw europejskich postepowan
karnych. Komisja podkresla jednak, iz PWBiS ma by¢ przede wszystkim
jednolitym obszarem ochrony praw podstawowych. Wydaje si¢ jednak, iz
postawa Komisji nie zastuguje na aprobate. Generalne stwierdzenia nie
zastapia potrzeby jednoznacznego powigzania projektéw harmonizacyj-
nych nie tylko z utatwianiem wspétpracy sadowej, ale przede wszystkim
ze wzmocnieniem ochrony praw podstawowych w UE.

,2Europa prawa i sprawiedliwo$ci” stanowi podstawowy priorytet po-

$wiecony wspétpracy sadowej w sprawach karnych. Jednym ze srodkéw

B1 Konsultacje trwaly od wrzesnia do listopada 2008, a ich wyniki sg dostep-
ne na stronie http://ec.europa.eu/justice_home/news/consulting_public/news_
consulting_0001_en.htm

132 KOM (2009) 262 wersja ostateczna, Bruksela 10.06.2009 r.
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jego realizacji powinno staé si¢, zdaniem Komisji, dalsze wdrazanie zasa-
dy wzajemnego uznawania. Zasada ta musi zosta¢ rozciagnieta na decyzje
wydawane na wszystkich etapach postepowania, ktére wedtug prawa
paristw czlonkowskich moga mie¢ charakter karny lub administracyjny.
Komisja zaliczyta do nich $rodki ochronne stosowane wobec swiadkéw
i ofiar przestepstwa, niektére grzywny, w tym takze o charakterze admini-
stracyjnym oraz decyzje o pozbawieniu praw. W odniesieniu do ostatniej
kategorii decyzji Komisji zaproponowata rozpoczgcie prac od orzeczen
mogacych mie¢ wplyw na bezpieczenstwo oséb lub gospodarke: zakazu
wykonywania niektérych zawodéw, odebrania prawa jazdy, pozbawienia
prawa do zarzadzania przedsi¢biorstwem lub uczestniczenia w przetar-
gach publicznych. Szczegélnego podkreslenia wymaga nacisk Komisji
na objecie zakresem dziatania zasady takze orzeczeni administracyjnych.
Komisja uznata jednak, Ze srodki wzajemnego uznawania nie mogg zostaé
skonsolidowane i wprowadzone w zycie z pelnym zaangazowaniem bez
wzmocnienia wzajemnego zaufania miedzy przedstawicielami wymiaru
sprawiedliwosci. W tym celu Komisja zaproponowata m. in. wzmozenie
dziatan szkoleniowych oraz wspieranie wdrazania przyjetych instrumen-
téw przez Eurojust i Europejska Sie¢ Sadowa. Za kolejne narzedzie
budowy europejskiej przestrzeni sadowej Komisja uznata osiagnigcie
pewnego poziomu zbliZzenia przepiséw ustawowych i wykonawczych
panistw czlonkowskich. W sprawach karnych Komisja stwierdzita, iz
zblizenie to powinno dotyczy¢ wylacznie prawa materialnego, w szcze-
golnosci w zakresie niektérych powaznych przestepstw o charakterze
transgranicznym, co doprowadzi do poprawy w dziedzinie wzajemnego
uznawania.

W ramach priorytetu ,Europa, ktéra chroni” Komisja wezwata do
ustanowienia kompletnego, europejskiego systemu przeprowadzania
dowodéw w sprawach transgranicznych. W komunikacie jest mowa
o ,rzeczywistym” END, ktéry zastapi wszystkie istniejace instrumenty,

bedzie automatycznie uznawany w catej Unii i ograniczy do minimum
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podstawy odmowy. W zwiazku z ta propozycja Komisja uznata koniecz-
nos¢ zbadania potrzeby ustanowienia ram prawnych w zakresie dowodu
elektronicznego, systemu nakazu doprowadzenia oraz minimalnych za-
sad wzajemnego dopuszczania dowodéw miedzy pafstwami. Za istotne
Komisja uznata takze usprawnienie systemu przekazywania informacji
z rejestréw karnych w ramach ECRIS (potaczenie rejestréw w sied),
w tym uzupelnienie systemu o informacje dotyczace obywateli krajéw
trzecich. Komisja podkreslita jednoczesnie konieczno$¢ wzmocnienia
prawa do obrony, w tym zasadnos$¢ podjecia prac nad wspélnymi mini-
malnymi gwarancjami w tym zakresie.

Komunikat Komisji oraz projekt szwedzkiej Prezydencji Rady z dnia
16 pazdziernika 2009 r. zatytutowany ,,Program sztokholmski — Otwarta
i bezpieczna Europa w stuzbie obywateli”* byty przedmiotem oceny m.
in. Parlamentu Europejskiego. Wezwat on w swojej rezolucji do nastgpu-
jacych dziatan w dziedzinie wspétpracy sadowej w sprawach karnych:

* ustanowienia ambitnego instrumentu prawnego dotyczacego zabez-
pieczeni proceduralnych,

* stworzenia solidnych ram prawnych gwarantujacych zasade ne bis in
idem i umozliwiajacych przekazywanie postepowari karnych miedzy
paristwami cztonkowskimi, a takze rozwiazywanie sporéw o wlasci-
wo$¢ sadu,

* stworzenie wspélnych ram ochrony $wiadkéw,

* przyjecie europejskiego instrumentu legislacyjnego umozliwiajacego
konfiskate zyskéw i débr migdzynarodowych organizacji przestep-
czych i ich ponowne wykorzystanie do celéw spotecznych,

* przyjecie kompleksowego instrumentu prawnego dotyczacego zdo-

bywania i dopuszczalnosci dowodéw w postepowaniach karnych'*.

133 Por. dok. Rady UE 14449/09 z 16.10.2009 .

134 Por. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 25 listopada 2009 r. w sprawie
komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: ,Przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w stuzbie obywateli” — program sztokholmski,
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4. Priorytety polityczne

Zagadnienia wspoétpracy sadowej w sprawach karnych sg obec-
ne w trzech priorytetach politycznych Programu Sztokholmskiego:
»2Promowanie praw obywatelskich: Europa praw”, ,Ulatwienie zycia
obywatelom: Europa prawa i sprawiedliwo$ci” oraz , Europa, ktéra chro-
ni”. Podzial ten wykazuje daleko posunieta zbiezno$¢ z propozycjami
zawartymi w komunikacie Komisji, ktéra proponowata jednak umiesz-
czenie problematyki wspétpracy jedynie w priorytetach poswigconych
sprawiedliwosci oraz bezpieczenstwu obywateli UE. Twércy Programu
stusznie jednak nie zaakceptowali tego rozwiazania. Obecnos¢ zagadnien
wspéldziatania w sprawach karnych w kazdym z wymienionych wyzej
priorytetéw Programu jest w petni uzasadniona i znajduje merytorycz-
ne podstawy, co zostanie bardziej szczegétowo wyjasnione ponizej. Na
szczeg6lng aprobate zastuguje umieszczenie zadania w postaci uzgod-
nienia norm minimalnych w zakresie uprawnieri procesowych w ramach
priorytetu ,,Europa praw”. W ten sposéb zostato wyraznie podkreslono, iz
zadanie to nie ma wyltacznie na celu ulatwienia wspétpracy sadowej, ale
przede wszystkim jest podstawowym narze¢dziem budowy wzajemnego
zaufania opartego na przekonaniu, ze w kazdym panstwie cztonkowskim
sg przestrzegane prawa podstawowe.

Sposéb uregulowania wspétpracy w sprawach karnych, polegajacy na
»rozbiciu” tej problematyki pomig¢dzy poszczegdlne priorytety polityczne
Programu, stuzy podkresleniu powodéw objecia tego zagadnienia wsp6l-
nym zainteresowaniem panstw cztonkowskich. Wzmocnienie wspétpra-
cy organéw sadowych nie jest bowiem celem samym w sobie, a jedynie
narzedziem stuzacym realizacji jednego z podstawowych celéw Unii
w postaci zapewnienia obywatelom przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa

i sprawiedliwosci, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb

Strasburg 25.11.2009 r., P7_TA-PROV(2009)0090.
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w powiazaniu z wlasciwymi $rodkami w odniesieniu do zapobiegania
i zwalczania przestepczosci (art. 3 ust. 2 TUE). Trzy pierwsze priory-
tety Programu odpowiadajg trzem elementom budowanego obszaru tj.
wolnosci, sprawiedliwosci i bezpieczenistwu. Dzieki obecnosci zagadnieri
wspolpracy sadowej w kazdym z tych priorytetéw ukazana zostata waga
tej dziedziny w realizacji jednego z podstawowych celéw UE. Sposéb
przedstawienia tego zagadnienia pokazuje takze, iz wspétpraca sadowa
nie stuzy wylacznie jednemu z elementéw budowanego obszaru. Nie jest
wylacznie srodkiem zapewnienia bezpieczeristwa obywatelom UE. Nie
tez jedynie $rodkiem usprawnienia wymiaru sprawiedliwosci, utatwiajg-
cym prace sedziom i prokuratorom. Jest waznym narzedziem stuzacym
obywatelom UE, ktéry ma na celu utatwienie im dostgpu do wymiaru
sprawiedliwos$ci w sprawach transgranicznych oraz wzmocnienie ochrony
ich praw w postgpowaniach karnych. Jest jednym z narzedzi, dzigki kté-
remu mogg oni korzystaé ze swobody przeptywu oséb przy zapewnieniu
im jednoczesnie wihasciwego poziomu bezpieczeristwa. Zastosowane
podejscie do wspétpracy sadowej, ukazujace zwiazek tego zagadnienia
z podstawowymi celami UE i podkreslajace przez to jego ,,obywatelski
wymiar”, moze przyczynic si¢ do zbudowania zaufania obywateli UE do
obcych systeméw prawnych i wydanych na ich podstawie rozstrzygnie¢
sadowych.

Sposéb uregulowania omawianego zagadnienia w Programie rodzi
jednak problemy natury praktycznej i systemowej. W przeciwienistwie do
Programu Haskiego, dziatania dotyczace wspétpracy sadowej nie zostaty
zebrane i usystematyzowane w jednym miejscu. Ponadto podziat za-
gadnien pomig¢dzy poszczegdlne priorytety budzi watpliwosci. Dotyczy
to w szczegdlnosci priorytetéw drugiego i trzeciego. Takie zagadnienia
jak uznawanie dowodéw lub srodkéw ochrony mogty zostaé, w sposéb
réwnie uprawniony, umieszczone w priorytecie ,Europa prawa i spra-
wiedliwosci”, jak i w priorytecie ,Europa, ktéra chroni” tak, jak propo-

nowata Komisja. Twércy Programu zdecydowali jednak o umieszczeniu
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zdecydowanej wickszosci zagadnien zwiazanych ze wspéipraca sadows
w priorytecie dotyczacym prawa i sprawiedliwosci, co nalezy uznac za
w pelni uzasadnione.

Niezaleznie od podzialu omawianej problematyki pomi¢dzy po-
szczegolne priorytety polityczne nalezy podkresli¢, iz taczy je idea
przewodnia — ,W centrum wszystkich dziatari podejmowanych w przy-
szto$ci powinien si¢ znalez¢ obywatel Unii i inne osoby, za ktére Unia
ponosi odpowiedzialno$¢.” Skoncentrowanie dziatari Unii na prawach
i interesach jednostki jest nie tylko klamra spinajaca jej dziatalnos¢
w zakresie wspétpracy sadowej w sprawach karnych, ale jest tez decyzja,
ktéra wywarta zasadniczy wplyw na ustalone priorytety i zadania w tej
dziedzinie'”. Oparcie Programu na wskazanej idei zastuguje na peing
akceptacje. Od dawna bowiem stusznie krytykuje si¢ sposéb, w jaki jest
realizowana wspétpraca sadowa w sprawach karnych, w tym zwlaszcza
sposéb implementacji zasady wzajemnego uznawania. W procesie tym
dotychczas priorytet uzyskato dazenie do jak najszybszego rozszerze-
nia zakresu zastosowania tej zasady na jak najwigksza liczbe kategorii
orzeczeni. Dzicki temu, w relatywnie niedtugim czasie, zostal osiagniety
znaczacy postep. Spowodowalo to jednak, ze na obecnym etapie budowy
PWBIS dominujgcym elementem jest bezpieczenistwo'*. Tym bardziej
niepokoja skromne wyniki prac nad wzmocnieniem ochrony praw jed-
nostki w UE, ktére nie tylko jest niezbedne do zbudowania wzajemnego
zaufania, ale jest tez celem samym w sobie integracji w sprawach karnych
Od dawna postulowana konieczno$¢ przywrécenia réwnowagi pomig¢dzy
elementami budowanego obszaru ma szans¢ rzeczywiscie zostaé zreali-

zowana w ciggu najblizszych pieciu lat.

135 Por. R. KOEATEK, ,Program sztokholmski — nowe propozycje w obszarze wolno-
§ci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci UE”, Biuletyn PISM, 2009, nr 74, s. 2099.

136 Por. R. LOOF, ,Shooting from the Hip: Proposed Minimum Rights in Criminal
Proceedings throughout the UE”, European Law Journal,2006,12 (3),s. 422 i przy-

wolana tam literatura.
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5. Podstawowe instrumenty

Przed przystgpieniem do analizy szczegélowych postanowien
Programu dotyczacych wspétpracy sadowej konieczne jest zwrécenie
uwagi na trafno$¢ zidentyfikowanych przez Rade¢ Europejska podsta-
wowych narzedzi stuzacych jego realizacji. Najistotniejsze znaczenie,
z punktu widzenia zagadnieri wspétdziatania organéw sadowych, ma
uznanie wzajemnego zaufania pomig¢dzy organami poszczegdlnych
panstw za warunek sine qua non skutecznej wspétpracy. Zidentyfikowanie
tego instrumentu nastgpito juz w poprzednich programach, a w szcze-
g6lnosci w Programie Haskim, ktéry jako pierwszy przyznat mu nalezyte
znaczenie. Twércy Programu Sztokholmskiego stusznie jednak uznali,
ze wzajemne zaufanie jest nadal bardziej postulatem niz rzeczywisto$cia
wspotpracy sadowej. Nadal nie ma ono prawdziwej podstawy. Dlatego za-
sadnie uczynili je podstawowym instrumentem oraz celem Programu.

Oryginalne jest za to stwierdzenie koniecznosci zwrécenia wigkszej
uwagi na pelne i skutecznie wdrozenie przyjetych instrumentéw oraz ich
egzekwowanie i nalezyta oceng!’. Podkreslenie priorytetowego znacze-
nia procesu implementacji przyjetych srodkéw swiadezy o dostrzezeniu
niebezpieczenstw wynikajacych z przyjecia w stosunkowo krétkim cza-

sie wielu aktéw, ktére z chwila ich wdrozenia przebuduja w istotnym

137 Stan procesu implementacji aktéw prawnych, ktérych termin wdrozenia juz upty-
nat, zostal przedstawiony w dokumencie Komisji zatytulowanym: Communication
from the Commission to the Council, the European Parliament, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions — Justice, fre-
edom and security in europe since 2005: an evaluation of The Hague programme
and action plan — Follow-up of the implementation of legal instruments in the fields
of justice, freedom and security at national level. Implementation Scoreboard, SEC
(2009) 765 final, Brussels, 10.06.2009 r., s. 27-29. Komisja uznata w nim za sukces
jedynie wdrozenie decyzji ramowej w sprawie ENA. W zakresie pozostatych instru-
mentéw zglosita wiele uwag krytycznych np. jedynie cztery panstwa cztonkowskie
dopetnity przed terminem obowigzku dostarczenia Komisji przepiséw krajowych
implementujacych decyzje ramowa w sprawie nakazéw konfiskaty. Przekraczanie
terminéw wdrozenia decyzji ramowych ma charakter wrecz powszechny.
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stopniu wspétpracg w sprawach karnych. Rada Europejska wymienia
w Programie $rodki stuzace temu celowi: wprowadzenie mechanizméw
ewaluacyjnych, szkolenia praktykéw, przygotowanie podrecznikéw,
uzycie instrumentéw finansowych. Wymienione narzedzia maja jednak
charakter jedynie pomocniczy. Gtéwnymi narzedziami zapewniajacymi
prawidlowosé procesu implementacji powinny sta¢ sie, uzyskane przez
Komisje na mocy Traktatu z Lizbony, uprawnienia wobec paistw czton-
kowskich, w szczegdlnosci skarga do ETS™. Nastapi do jednak dopiero
za pie¢ lat™. Tylko wéwczas mozliwe bedzie skuteczne zmniejszenie
postepujacego rozdzwigku pomigdzy aktami prawa unijnego a prawem
krajowym i praktyka stosowania tego prawa.

Kolejnym warunkiem skutecznosci w realizacji Programu jest
poprawa jako$ci prawa stanowionego w ramach PWBIS. Rada
Europejska catkowicie stusznie wskazata, co znajduje potwierdzenie
zwlaszcza w decyzjach ramowych dotyczacych wzajemnego uznawa-
nia, Ze imponujacemu rozwojowi tego prawa towarzyszy niski poziom
legislacyjny przyjetych aktéw prawnych. Postuzono si¢ w nich bardzo
ogd6lnymi albo w ogéle niezdefiniowanymi terminami np. okreslenie

zakazu ne bis in idem oraz kategorii przestepstw, co do ktérych nie

138 Zasadnie wskazuje Komisja, iz ,Dodatkowym problemem w przypadku instru-
mentéw prawodawczych w trzecim filarze (wspélne stanowiska, decyzje ramo-
we, decyzje i konwencje) jest brak mozliwosci skorzystania ze $rodka, jakim jest
formalne postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom stuzace zapewnie-
niu prawidtowej transpozycji (...).”, por. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu
Eurapejskiego. . ., op. cit., pkt IV.

139 Zgodnie z art. 10 Protokotu w sprawie postanowieri przejsciowych, dotagczonego
przez Traktat z Lizbony, przez maksymalnie pie¢ lat od wejécia w zycie Traktatu,
ETS przystuguje kompetencja okreslona w dawnym art. 35 TUE w stosunku do
aktéw przyjetych do tego momentu w dziedzinie wspétpracy sadowej w sprawach
karnych. Dopiero zmiana aktu pociagnie za sobg — w odniesieniu do tego zmie-
nionego aktu i wzgledem paristw, do ktérych taki zmieniony akt ma zastosowanie
— uzyskanie przez Trybunat petnej kompetencji. Identyczne zasady, w ciagu pigciu
lat od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, maja zastosowanie w odniesieniu do
uprawnienia Komisji do wniesienia skargi na paristwo cztonkowskie.
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bada si¢ podwéjnej karalnos$ci. Z zaakceptowanych aktéw wyraznie
wynika brak horyzontalnego podejscia do zagadnien sktadajacych
si¢ na zasad¢ wzajemnego uznawania, w tym zwlaszcza w obszarze
podstaw odmowy uznania orzeczenia. Na skutek tego gtéwna wada
ustanowionego prawa jest jego niesp6jnos¢. Polepszenie jakosci pra-
wa w tym zakresie juz si¢ rozpoczeto. Kierunek zostal wyznaczony
przez decyzj¢ ramowa w sprawie orzeczen in absentia, na mocy ktérej
zastapiono niespéjne i ogélne regulacje postanowieniami o znacznie
bardziej precyzyjnym charakterze'®. Za najbardziej prawidtowe roz-
wigzanie, zmierzajace do zapewnienia jednolitosci prawa, uznaje si¢
jednak przyjecie kodeksu wspétpracy parnistw cztonkowskich w spra-
wach karnych, w ktérym zostang okreslone jednolite, podstawowe

141 W akcie tym powinny zostaé

zasady i instytucje tej wspétpracy
uregulowane przede wszystkim zagadnienia proceduralne tj. sposéb
przekazywania orzeczen, jezyki, ttumaczenia, bezposrednia komu-
nikacja pomig¢dzy organami, rodzaje informacji obowiazkowo prze-
kazywanych przez wspélpracujace organy, koszty. Kodeks powinien
takze zawiera¢ ogdlny katalog podstaw odmowy uznania i wykona-
nia orzeczenia. Odstgpstwa od tego katalogu, umotywowane jedy-
nie charakterem orzeczen podlegajacych uznaniu, zawieratyby akty
prawne poswigcone poszczegélnym instytucjom. Kodeks okreslatby

takze podstawowe zasady tego obszaru, do ktérych zaliczam zasady:

10 Decyzja ramowa 2009/299/WSiSW ' zmieniajaca decyzje ramowe 2002/584/
WSiSW,  2005/214/WSiSW,  2006/783/WSiSW,  2008/909/WSiSW  oraz
2008/947/WSiSW i tym samym wzmacniajaca prawa procesowe osob oraz uta-
twiajaca stosowanie zasady wzajemnego uznawania do orzeczeri wydanych pod
nieobecnos§é¢ danej osoby na rozprawie, Dz. Urz. UE L 81 z 27.03.2009 r.

141 Podobny postulat, lecz w sposéb bardzo ogélny, zostat zgtoszony podczas konferen-
¢ji zorganizowanej w Brugii w dniach 4-5 maja 2009 r. przez College of Europe we
wsp6lpracy m. in. ze Szwecja oraz Komisja pod tytulem ,Przygotowanie Programu
Sztokholmskiego”, zob. dokument Rady nr 10576/09, Bruksela 2.06.2009 r., s. 37,
dostepny na stronie http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/09/st10/st10576.
en09.pdf
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obowiazku uznania obcego orzeczenia, ochrony praw podstawowych,
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, wytacznosci, bezposredniego
kontaktu migdzy organami oraz szybkosci. Aby zapewni¢, tak poza-
dang przez praktykéw, spéjnosé prawa nie wystarczy, zaproponowa-
ny w Programie, przeglad przyjetych aktéw prawnych. Czas podja¢
bardziej stanowcze dziatania w kierunku stworzenia jednolitych ram
prawnych tego obszaru w formie kodeksu. Watpliwe jednak, majac
na uwadze przebieg prac nad poszczegélnymi decyzjami ramowymi,
aby panstwa cztonkowskie gotowe byty ponownie otworzy¢ puszke

Pandory.

6. ,Europa praw”

W ramach priorytetu ,,Europa praw” zostal zamieszczony punkt
dotyczacy praw jednostki w postgpowaniu karnym (pkt. 2.4). Tytut
ten wprowadza jednak w blad poniewaz obejmuje on wylacznie
prawa oséb podejrzanych i oskarzonych w postepowaniach kar-
nych. Rada Europejska wezwata w nim Komisje do przedstawienia
wnioskéw przewidzianych w harmonogramie wzmocnienia praw
procesowych oséb podejrzanych lub oskarzonych, ktéry uznata za
element Programu'*. Decyzja ta zastuguje na szczegélne podkre-
§lenie. Dzi¢ki niej wzmocnieniu ulegnie znaczenie harmonogramu
(bedacego rezolucja Rady), co moze przyczyni¢ si¢ do powstania
wigkszej determinacji w celu jego szybkiego i petnego zrealizowa-

nia. Uczynienie harmonogramu cze¢scig Programu oznacza takze

42 Por. Rezolucja Rady z dnia 30 listopada 2009 r. dotyczaca harmonogramu dziatari
majacych na celu wzmocnienie praw procesowych oséb podejrzanych lub oskarzo-
nych w postepowaniu karnym, Dz. Urz. UE C 295 z 4.12.2009 r. Harmonogram
obejmuje prawo do tlumaczenia pisemnego i ustnego, informowania o prawach
izarzutach, pomocy prawnej, kontaktu z krewnymi, pracodawcami i wtadzami kon-
sularnymi oraz szczegdlnego traktowania oséb, ktére tego wymagaja. Przewidziana
jest w nim takze zielona ksiega w sprawie tymczasowego aresztowania. Mozliwe
jest uzupetnienie listy dziatar.
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zaakceptowanie przez Rad¢ Europejska sposobu ustanawiania norm
minimalnych. Pierwszy projekt, zgtoszony w celu realizacji harmo-
nogramu, stanowi przetozenie wnioskéw ptynacych z orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka na postanowienia aktu
prawnego'®.

Za duzy sukces, w poréwnaniu z pierwszym projektem Programu,
nalezy uznaé¢ wezwanie Komisji do przeanalizowania dalszych ele-
mentéw minimalnych praw procesowych oséb podejrzanych i oskar-
zonych takich jak domniemanie niewinnosci oraz oszacowania, czy
wymagaja one wspdlnych dziatan w celu propagowania lepszej wspot-
pracy. Oznacza to otwarcie przez Rade Europejska furtki do dalszych
prac nad ustaleniem katalogu praw procesowych oséb oskarzonych,
ktére wymagaja ustanowienia praw minimalnych. Komisja bedzie
zobowigzana do przeprowadzenia konsultacji w celu ustalenia, czy
istnieje koniecznos$¢ gtebszej harmonizacji w tej dziedzinie, a jesli
tak, to jakie uprawnienia powinny zosta¢ nig objete. Wydaje sie, ze
ustanowienie norm minimalnych w zakresie wylacznie tak waskiego
katalogu praw procesowych, jak przewiduje to harmonogram, oka-
ze si¢ niewystarczajace dla osiagniecia zaktadanych celéw. Potrzeba
dalszej harmonizacji bedzie si¢ ujawniata wraz z wdrazaniem w zycie
kolejnych instrumentéw wzajemnego uznawania. Kierunek wskazany
przez Rade Europejska uwazam za stuszny. Zagadnienia zwiazane
z domniemaniem niewinno$ci tj. ciezar dowodzenia, obowiazek
sktadania wyjasnien, odpowiedzialno$¢ za podanie nieprawdy, obo-

wigzek oskarzonego wspétdziatania z organami procesowymi, w tym

%3 Por. Projekt dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prawa do ttu-
maczenia ustnego i pisemnego w postepowaniu karnym, COM (2010) 82 final,
Bruksela 9.03.2010 r. Por. réwniez inicjatywe 13 panstw cztonkowskich w spra-
wie przyjecia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prawa do
tlumaczenia ustnego i pisemnego w postepowaniu karnym, Dz.Urz. UE C 69
z 18.03.2010 r., ktérg to inicjatywe, z uwagi na prace Komisji, nalezy uznaé za

zbedna.
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dostarczania dowod6éw na swojg niekorzysé, beda wymagaly zaintere-
sowania Rady. Niewatpliwie konieczne okaze si¢ takze zblizenie zasad
stosowania §rodkéw zapobiegawczych, a zwlaszcza tymczasowego
aresztowania, co ujawni sie po wejsciu w zycie decyzji ramowej do-
tyczacej uznawania $rodkéw nadzoru. Jesli nawet w ciagu najblizszych
pieciu lat nie zostanie przyjety zaden §rodek prawny w tym zakresie,
to z pewnoscig nalezy podjaé prace w tym kierunku.

Za istotng wade Programu nalezy uznaé brak dziatari w zakresie
wzmocnienia prawa do obrony podejrzanych i oskarzonych w sprawach
o charakterze transgranicznym, w szczegdlnosci korzystania przez nich
z pomocy obroncy. Bezskutecznie apelowata o to Komisja. Sprawowanie
funkcji obroricy w tego typu sprawach jest utrudnione z uwagi przede
wszystkim na odmiennosci systeméw prawnych, koniecznos$é podejmo-
wania czynnosci za granica i zwigzane w tym koszty. Pomimo tego Zadna
ze zgloszonych w tym zakresie propozycji nie stala si¢ przedmiotem
decyzji Rady Europejskiej*.

Inny punkt omawianego priorytetu dotyczy praw ofiar przestepstw,
w tym terroryzmu (pkt 2.3.4). Rada Europejska zaapelowata do Komisji
i paristw m. in. o przeanalizowanie mozliwosci stworzenia komplek-
sowego instrumentu prawnego dotyczacego tego zagadnienia w miej-
sce obecnych dwéch aktéw!®. Zasadna propozycja Rady Europejskiej
nie zmierza jednak wystarczajaco daleko. Wzmocnienie ochrony praw
pokrzywdzonych wymaga nie tylko przyjecia jednego aktu, ale takze
znacznie bardziej szczegélowego i precyzyjnego okreslenia praw w tym

akcie. Prace w tym kierunku powinny przebiega¢ w sposéb analogiczny

1%'W sprawie propozycji w tym zakresie por. W. HERMELINSKI, B. NITA, ,Prawo

do obrony w transgranicznym postepowaniu karnym. Koncepcja obronicy europej-
skiego”, Palestra, 2009, nr 5-6, s. 49-54.

Decyzji ramowej Rady 2001/220/WSiSW w sprawie pozycji ofiar w postepowa-
niu karnym, Dz. Urz. WE L 82 z 22.03.2001 r. oraz dyrektywy Rady 2004/80/
WE odnoszacej si¢ do kompensaty dla ofiar przestepstw, Dz. Urz. UE L 261
2 6.08.2004 1.
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do sposobu procedowania w sprawie praw podejrzanych. Dzigki temu
udatoby si¢ uniknaé wrazenia, ze UE przyktada wigksza wage do praw
jednej z kategorii uczestnikéw proceséw karnych.

W podsumowaniu rozwazan dotyczacych priorytetu poswigconego
prawom obywateli nalezy raz jeszcze podkresli¢ $cisty zwiazek oméwio-
nych zagadnieni z dziedzing wspétpracy sadowej w sprawach karnych.
Dziatania w zakresie wzmocnienia ochrony praw pokrzywdzonych i po-
dejrzanych, ktére majg zosta¢ podjete na poziomie UE, sg niezbedne dla
dalszego funkcjonowania zasady wzajemnego uznawania. Nawet dalsze
prawidlowe funkcjonowanie tych instrumentéw, ktére zostaty uznane za
jej sukces (np. ENA, zakaz ne bis in idem) jest uzaleznione od szybkiego
i odpowiednio glebokiego zharmonizowania uprawnien procesowych.
Zadanie to nie stuzy zbudowaniu wzajemnego zaufania wytacznie po-
mi¢dzy organami sadowymi, ale takze, co zostato po raz pierwszy tak
wyraznie wskazane w Programie, pomiedzy obywatelami UE. Dlatego
sukces w pracach nad ustanowieniem norm minimalnych nalezy uznac za
warunek niezbedny dla dalszej obecnosci zasady wzajemnego uznawania.
Podkresli¢ przy tym nalezy, iz prace te maja jednoznaczng podstawe
prawng w art. 82 ust. 2 TFUE™, Swiadomos¢ koniecznosci osiagniecia
w tym zakresie sukcesu oraz jego wagi, biorac pod uwage oméwione
w niniejszym opracowaniu dokumenty, znaczaco wzrosta od czasu prac
nad projektem decyzji ramowej z 2004 r. Nie oznacza to jednak, Ze prace
przebiegng szybko. Szczegélnie niebezpieczny dla UE bytby przypadek
braku mozliwosci zawarcia kompromisu przez wszystkie 27 panstw
cztonkowskich i podjecie dziatania na zasadach wzmocnionej wspét-
pracy. Oznaczatoby to zniweczenie szans na zbudowanie rzeczywistego

wzajemnego zaufania.

16 Por. M. FICHERA, Mutual Recognition in Criminal Matters Froms Its Creation fo
the New Developments in the Lisbon Treaty (Draft version),s. 7, artykul dostepny na
stronie http:// www.uaces.org.
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7. ,,Europa prawa ispmwiedliwos’ci ?

Wskazany priorytet stanowi gléwne miejsce, w ktérym Rada
Europejska okreslita zadania UE w dziedzinie wspétpracy sadowe;
na najblizsze 5 lat. Opis priorytetu rozpoczyna si¢ od przypomnie-
nia dwéch filaréw wspétpracy tj. zasady wzajemnego uznawania oraz
niezbednego zblizenia przepiséw prawnych, co w pelni koresponduje
z postanowieniami TFUE dotyczacymi tej wspotpracy (art. 67 ust.
3iart. 82 ust. 1).

Rada Europejska wskazata cztery podstawowe kierunki dziatal-
nosci UE w odniesieniu do wspétdziatania w sprawach karnych:

* dalsze wdrazanie wzajemnego uznawania (pkt 3.1),
* wzmacnianie wzajemnego zaufania (pkt 3.2),
* opracowanie podstawowych, wspélnych zasad minimalnych (pkt

3.3),

* zwigkszenie obecnosci Unii na arenie migdzynarodowej w dzie-

dzinie prawa (pkt 3.5).

W ramach wskazanego priorytetu zostalty takze opisane zadania
w zakresie utatwiania obywatelom dost¢pu do wymiaru sprawiedli-
wosci 1 wspierania dziatalno$ci gospodarczej na skutek utworzenia
wspélnej przestrzeni sagdowej (pkt 3.4). Zadania te dotycza jed-
nak gléwnie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach cywilnych i nie
maja bezposredniego zwiazku ze wspétpraca sadowa w sprawach
karnych.

Dalsze wdrazanie zasady wzajemnego uznawania ma by¢ zinten-
syfikowane i zosta¢ oparte na bardziej przyjaznych dla uzytkownikéw
instrumentach. Proces ten powinien zosta¢ skoncentrowany na usu-
waniu probleméw stale pojawiajacych sie we wspétpracy, takich jak
terminy i warunki jezykowe oraz zasada proporcjonalnosci. W celu
usprawnienia tej wspélpracy proponuje si¢ takze rozwigzanie ,kilku

kwestii zasadniczych”, przykladowo Rada Europejska poddata pod
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rozwage przyjecie horyzontalnego podejscia do niektérych proble-

moéw powracajacych w trakcie negocjacji instrumentéw prawnych. Za

bardzo istotne nalezy uzna¢ takze wezwanie do objecia dziataniem za-

sady wszystkich wyrokéw i rozstrzygnie¢ sadowych, takze tych, ktére

w danym systemie prawnym mogg mie¢ charakter administracyjny.

132

Rada Europejska wezwata Komisj¢ do nastgpujacych dziatan:
zaproponowania kompleksowego systemu, ktéry zastgpitby
wszystkie instrumenty istniejace w obszarze dowodéw, w tym de-
cyzje ramowg w sprawie END, obejmujacego w miar¢ mozliwosci
wszystkie rodzaje dowodéw, zawierajacego ostateczne terminy
wdrozenia i ograniczajacego w jak najwi¢kszym stopniu podstawy
odrzucenia wniosku,

zbadania, czy istnieja inne sposoby utatwienia dopuszczalnosci
dowodéw w tym obszarze,

zbadania, czy niektére $rodki dochodzeniowe moglyby zosta¢
wykonywane przez organy pafstwa wnioskujacego w powiazaniu
i w porozumieniu z organami panstwa wykonujacego zgodnie
z art. 89 TFUE (4j. na terytorium tego panstwa),

zbadania, czy i jak organy jednego panistwa mogtyby szybko uzy-
ska¢ informacje od prywatnych i publicznych podmiotéw innego
panistwa bez stosowania §rodkéw przymusu,

przeanalizowania wynikéw oceny ENA i przedstawiania wnio-
skéw stuzacych poprawie jego skutecznosci i ochrony prawne;
0s6b,

przygotowania analizy dotyczacej przeszkéd utrudniajacych
transgraniczne egzekwowanie sankcji i decyzji administracyjnych
dotyczacych wykroczeri drogowych i przedstawienie dalszych
inicjatyw w tym zakresie,

przeanalizowania wykorzystania utraty praw w paistwach czlon-
kowskich i zaproponowania Radzie programu dziatan, w tym

wymiany informacji na temat niektérych rodzajéw utraty praw.
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Rada Europejska jest zdania, ze ofiarom lub §wiadkom narazonym
na ryzyko mozna zaoferowad, skuteczne w catej Unii, §rodki ochrony'.
Eurojustu dotyczy wezwanie Rady Europejskiej do skrupulatnego wdro-
zenia przez panstwa cztonkowskie decyzji Rady 2009/426/WSiSW
w sprawie wzmocnienia Eurojustu. Dopiero ocena realizacji tego in-
strumentu moze sta¢ si¢ podstawa do dalszych analiz w kierunku nowych
mozliwosci zgodnie z TFUE, w tym do ustanowienia urzedu prokuratora
europejskiego.

Za najwazniejsza decyzje Rady Europejskiej nalezy uzna¢ wyzna-
czenie dziatan w zakresie wzajemnego uznawania dowodéw. Obecnie
jest to obszar, w ktérym zasada wzajemnego uznawania ma niewielkie
zastosowanie. Obejmuje ona zabezpieczenie dowoddéw. Jej zastosowanie
ulegnie rozszerzeniu z dniem 19 stycznia 2011 r., kiedy to minie termin
wdrozenia decyzji ramowej w sprawie END. Data ta nie bedzie jednak
miata charakteru przetomowego. END bedzie miat bowiem zastosowanie
jedynie do nielicznych dowodéw i nie obejmie tak podstawowego srodka
dowodowego jak przestuchanie §wiadka lub podejrzanego. Ponadto de-
cyzja ramowa w ogéle nie zajmuje si¢ problemem uznania przez panistwo
wydajace nakaz dowodéw przeprowadzonych na jego podstawie*®. Taki
stan M. Wasek-Wiaderek okreslita mianem realizacji zasady wzajemnego
uznawania w postgpowaniu dowodowym ,jedynie w aspekcie formalny-

»

m”*. Ograniczenie zakresu zastosowania END oraz liczne, przewidziane

147

Por. inicjatywe 12 panstw cztonkowskich, w tym Polski w sprawie przyjecia dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie europejskiego nakazu ochrony,
Dz.Urz. UE C 69 2 18.03.2010 r.

148 Komisja uznata w czasie prac nad END, iz zagadnienie to wymaga dalszych prac
przygotowawczych, por. Ch. Williams, , The European Evidence Warrant: the
Proposal of the European Commission”, ERA Forum, 2005, wydanie specjalne,
5. 25.

% Por. M. WASEK-WIADEREK, ,Zasada wzajemnego uznawania orzeczedi w po-
stepowaniu dowodowym — stan obecny i perspektywy rozwoju”, [w:] A. Debiriski
(red.), Hominum causa omne ius constitutum est. Ksigga jubileuszowa ku czci profesor

Alicji Grzeskowiak, Lublin 2006, s. 259.
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w decyzji ramowej, podstawy odmowy jego uznania powoduja, iz nie
spos6b uznaé nakazu za poczatek rzeczywistego wzajemnego uznawania
dowodéw. Dlatego tak wazne jest kontynuowanie prac nie tylko nad
rozszerzeniem zakresu zastosowania nakazu, ale takze nad skrdéceniem
terminu jego wykonania, a przede wszystkim nad ograniczeniem katalogu
podstaw odmowy, ktéry wykracza nawet poza warunki udzielenia pomo-
cy przewidziane w tradycyjnych umowach o pomocy prawnej. Wzajemne
uznawanie dowodéw powinno mie¢ charakter calosciowy tj. dotyczy¢
zabezpieczenia wszelkich dowodéw, ich przeprowadzenia w panstwie
wykonujacym nakaz oraz przekazania do paristwa wydajacego. Nie
bedzie jednak mowy o pelnym wzajemnym uznawaniu dowodéw bez
uzgodnienia wspdlnych warunkéw ich uwzglednienia w postepowaniu
karnym panstwa wydajacego END. Jest to najtrudniejsze zadanie z uwagi
na glebokie réznice w tym zakresie pomiedzy paristwami cztonkowskimi,
w szczeg6lnosci pomigdzy paristwami systemu common law a pozosta-
tymi panstwami cztonkowskimi. Rada Europejska nie okreslita wprost,
jakie jest zadanie UE w tej dziedzinie w ciggu najblizszych pieciu lat.
Ostroznie jedynie wezwata do zbadania sposobéw utatwienia dopusz-
czalnosci dowodéw. Nie wskazata wprost, ze najwazniejszym z nich jest
okreslenie jednolitych zasad uwzgledniania dowodéw pochodzacych z in-
nego panstwa cztonkowskiego. Dopiero wéwczas bedzie mozna uznad,
iz podstawa wspétpracy w dziedzinie dowodéw jest zasada wzajemnego
uznawania, do czego wprost zacheca Rada Europejska.

Za istotne nalezy takze uzna¢ wezwanie do przeanalizowania mozli-
wosci wykorzystania art. 89 TFUE do wykonywania niektérych srodkéw
dowodowych. Zgodnie z powotanym artykulem, Rada, stanowiac zgodnie
ze specjalng procedura odwotawczg, okresla warunki i granice, w jakich
organy sadowe paristw cztonkowskich moga podejmowa¢ na terytorium
innego paristwa dzialania, w powiazaniu i w porozumieniu z organami
tego panstwa. Przeprowadzanie niektérych czynnosci dowodowych bez-

posrednio na terytorium innego paristwa, aczkolwiek w porozumieniu

134



PRACA ZBIOROWA POD REDAKCJA ARTURA GRUSZCZAKA

z jego organami, stanowiloby istotny postep we wspétpracy sadowe;.
Miatoby to szczegdlne znacznie przede wszystkim w sprawach nagtych,
gdzie wykorzystanie END grozitoby utrata dowodu. Tym samym pro-
cedura ta nie zastapiltaby, a uzupelnitaby dziatanie zasady wzajemnego
uznawania. Trudno jednak przyjaé, aby panstwa cztonkowskie byty go-
towe na tak daleko idace zmiany.

Na krytyke zastuguje brak jednoznacznych decyzji w sprawie objecia
zakresem dzialania zasady wzajemnego uznawania orzeczen o utracie
praw. W ciaggu najblizszych pigciu lat dziatania maja ograniczy¢ si¢ do
poprawy wymiany informacji o tego typu orzeczeniach, a dopiero w per-
spektywie dlugoterminowej planuje si¢ ich wzajemne uznawanie. Rada
Europejska nie wskazata nawet konkretnie kategorii orzeczer, od kté-
rych nalezy rozpoczaé prace np. zakazu pracy z dzie¢mi lub prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Zgodzic si¢ nalezy, iz wymiana informacji ma
kluczowe znaczenie i od niej zalezy prawidlowe stosowanie m. in. decy-
zji ramowe]j w sprawie uwzgledniania w nowym post¢powaniu karnym
wyrokéw skazujacych zapadlych w innych parnistwach cztonkowskich.
Wskazany akt nie rozwiazuje jednak problemu uznawania orzeczen
o utracie praw a poprawa wymiany informacji o nich to zdecydowanie
za malo. Rada Europejska nie odwazyla si¢ podja¢ zadnych konkret-
nych decyzji w omawianym zakresie, co spowoduje, iz okres wdrazania
Programu moze okaza¢ si¢ czasem straconym.

Rada Europejska planuje uznawanie sankcji i decyzji administracyj-
nych dotyczacych wykroczeni drogowych. W Programie nie wskazano
wprost, czy akty te mialby zosta¢ objete zasada wzajemnego uznawa-
nia. Biorac jednak pod uwage umieszczenie tego zagadnienia w czgdci
Programu poswigconej wdrazaniu zasady oraz stanowisko Rady dotycza-
ce objecia zasadg takze rozstrzygnie¢ administracyjnych, nalezy przyjac
dopuszczalnosé takiej decyzji. Rozszerzenie zasady na orzeczenia o ad-
ministracyjnym charakterze nie zastuguje na aprobat¢. Rodzi bowiem

pytanie o istnienie w TFUE podstawy prawnej do takich dziatan. Art. 82
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Traktatu dotyczy wspéipracy sadowej w sprawach karnych. W TFUE
brak jest okreslenia, co nalezy rozumie¢ przez karny charakter sprawy.
Nie oznacza to jednak, iz Rada Europejska moze dowolnie ustala¢
katalog orzeczen, ktére zostang objete dzialaniem zasady i wlaczaé do
tego katalogu orzeczenia organéw administracyjnych. Wlaczenie do
wspomnianego katalogu orzeczeri administracyjnych rodzi takze pro-
blemy praktyczne. Orzeczenia te ciesza mniejszym zaufaniem z uwagi na
obowiazywanie nizszego standardu przestrzegania praw podstawowych
w postepowaniach prowadzacych do ich wydania™’. Warto dodad, iz
w pierwszej wersji Programu byta wprost mowa o dalszym wdrazaniu
wzajemnego uznawania nie tylko w prawie karnym, ale takze w prawie
administracyjnym.

Rada Europejska zach¢ca do horyzontalnego podejscia do niekt6-
rych probleméw. Nie wskazuje jednak Zadnego z nich, co nalezy uzna¢
za powazne zaniechanie. Jak wspomniatem wyzej, podstawowym
problemem powinno staé si¢ ustalenie wspdlnego katalogu podstaw
odmowy uznawania orzeczen objetych wzajemnym uznawaniem.
Obecnie katalogi te ustalane s3 wylacznie na potrzeby danego aktu
prawnego i pomimo pewnej ich zbieznosci, zachodzace pomigdzy
nimi réznice nie majg z reguly uzasadnienia. W pracach nad wspél-
nym katalogiem powinno si¢ rozwazy¢ koniecznosé dalszej obecno-
§ci niektérych podstaw np. zasady terytorialnosci. Horyzontalnego
podejscia wymaga takze problem uprawnien oséb uczestniczacych
w postepowaniu dotyczacym uznania i wykonania orzeczenia oraz
w postepowaniu w przedmiocie wydania nakazu lub przekazania
orzeczenia do wykonania. W szczegdlnosci nalezy rozwazy¢ przyjecie
wspélnych zasad wnoszenia przez te osoby srodkéw odwotawczych
od decyzji wydanych w toku tych postgpowan. Obecnie problematy-

ka ta jest uregulowana w sposéb niejednolity, pozostajacy zbyt duzo

150 Por. R. KOLATEK, Program sztokholmski. .., op. cit., s 2100.
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swobody paristwom cztonkowskim. Decyzja ramowa w sprawie ENA
w ogdle pomija zagadnienie zaskarzalnosci orzeczen.

Rada Europejska poswiecita stosunkowo niewiele miejsca
Eurojustowi i jego roli we wspétpracy sadowej. Wynika to z istotnego
wzmocnienia pozycji tego organu w omawianym obszarze na podstawie
decyzji 2009/426/WSiSW. Skuteczne wykorzystanie okreslonych na
nowo lub catkowicie nowych kompetencji Eurojustu, w tym utworze-
nie dyzurnej komérki koordynacyjnej, moze doprowadzi¢ do tego, ze
Eurojust bedzie odgrywal pierwszoplanows role we wspétpracy sado-
wej, w szczegdlnosci w wypadkach naglych oraz przypadkach konfliktu
pomiedzy organami sagdowymi. Wskazana decyzja wyznaczyta miejsce
Eurojustu w obszarze wzajemnego uznawania, powierzajac mu przede
wszystkim rol¢ posrednika i koordynatora tej wspétpracy. Eurojust nie
otrzymat kompetencji wtadczych np. do rozstrzygania sporéw o wlasci-
wos$¢. Nalezy przyznad racje Radzie Europejskiej, iz to od prawidlowego
wdrozenia decyzji przez panstwa czlonkowskie zalezy uzyskanie przez
Eurojust wlasciwego miejsca we wspétpracy sadowej. Przed paristwami
cztonkowskimi stoi jednak kolejne zadanie. Zgodnie z art. 85 TFUE
zakres dziatani i zadan Eurojustu, w tym koordynacja $ledztw i $cigania
oraz wzmacnianie wspéipracy sadowej takze przez rozstrzyganie sporéw
o wlasciwosé, zostang okreslone w rozporzadzeniu. Wykorzystanie tych
nowych mozliwosci Rada Europejska uzaleznia od dokonania oceny
realizacji decyzji 2009/426/WSiSW. W tym zakresie postanowienia
Programu nie nawigzuja dostatecznie do nowej, traktatowej podstawy
funkcjonowania Eurojustu. W Programie powinno wprost znalez¢ si¢
wezwanie do rozpoczecia prac nad nowym aktem dotyczacym tego
organu, w ktérym wykorzystane zostang mozliwosci przewidziane
w art. 85 TFUE. Krytycznie ponadto nalezy oceni¢ brak wzmianki
o Europejskiej Sieci Sagdowej w sprawach karnych. Jeszcze ostroznej,
niz w przypadku Eurojustu Rada Europejska nawigzata w Programie do

mozliwosci utworzenia instytucji Prokuratora Europejskiego. Zgodzi¢ si¢
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nalezy, iz decyzja w tym zakresie zalezy od oceny dziatalnosci Eurojustu.
Z Programu jednoznacznie wynika, iz w ciagu pigciu najblizszych lat nie
zostang podjete zadne konkretne dziatania w tym kierunku. Nalezy si¢
z tg decyzja zgodzi¢. Pelne wykorzystanie mozliwosci przez Eurojust
wymaga czasu, po uplywie ktérego mozliwie bedzie podjecie decyzji
w sprawie Prokuratora Europejskiego.
Rada Europejska wskazata nast¢pujace $rodki wzmocnienia wza-
jemnego zaufania:
* szkolenie s¢dziéw, prokuratoréw i innych pracownikéw wymiaru
sprawiedliwosci,
* rozwdj sieci kontaktéw wyzszych urzednikéw,
* Wzmozenie oceny ex ante i ex post,
* udoskonalenie narz¢dzie przeznaczonych dla s¢dziéw i prokurato-
16w, w tym elektronicznych,
* wzmozenie wymiany informacji o implementowanych srodkach m.
in. poprzez opracowanie podrecznikéw, informacji zbiorczych,

* zwigkszenie skutecznosci w zakresie wzajemnego uznawania kar.

Wskazane dziatania nalezy potaczy¢ z aktywnos$cia w dziedzi-
nie upowszechnienia wiedzy o korzysciach, jakie przynosi rozwdj
unijnej wspétpracy w sprawach karnych obywatelom Unii. Dziegki
zasadzie wzajemnego uznawania nie tylko wzrasta bezpieczen-
stwo obywateli, ale takze ulegng umocnieniu ich prawa procesowe
w calej Unii. W wyniku implementacji tej zasady rzadziej bedzie
mozna stosowaé tymczasowe aresztowanie a skazani beda mieli
wigksze szanse na resocjalizacje dzigki odbywaniu kar w panstwie
miejsca swojego zamieszkania. Sprawca zobowiazany do napra-
wienia szkody lub zaplaty zado$¢uczynienia nie uniknie swojej
odpowiedzialnosci tylko dlatego, Ze jego majatek jest zlokalizo-
wany w innym kraju. Eksponowanie tych konkretnych korzysci

jest niezbedne w celu objecia wzajemnym zaufaniem nie tylko
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prawnikéw, ale takze pozostalych obywateli. Sprawa przekazania
polskiego obywatela Jakuba T. na podstawie brytyjskiego ENA,
w szczegdlnosci reakcje spoteczenstwa na decyzje polskich sadéw,
dostatecznie wykazala, Ze wiedza o zasadach wspétpracy sadowe;
musi zosta¢ upowszechniona.

Rada Europejska jest zdania, iz w celu propagowania wspélnego
rozumienia zagadniert wéréd s¢dziéw i prokuratoréw, a tym samym
umozliwienia wiasciwego stosowania zasady wzajemnego uznawania,
niezbedne jest pewne zblizenie systeméw i tradycji prawnych paristw
cztonkowskich. Dlatego wezwata Komisje do glebokiego przeanalizo-
wania relacji pomig¢dzy zblizeniem definicji przestepstw a zasada po-
dwdéjnej karalnoéci w ramach wzajemnego uznawania, w tym w kierunku
koniecznosci i wykonalnosci zblizenia lub zdefiniowania przestepstw, do
ktérych zasada nie ma zastosowania. Réznice w okresleniu w paristwach
cztonkowskich znamion tych przestgpstw juz obecnie powoduja trudno-
§ci w stosowaniu instrumentéw wzajemnego uznawania a zaniechanie
prac nad zblizeniem ich definicji przyniesie dalsze trudnosci w funkcjo-
nowaniu wyjatku od zasady podwéjnej karalnosci®*!. Dlatego koniecznym
wydaje si¢ prowadzenie prac w tym kierunku, w granicach okreslonych
w art. 83 TFUE.

Duzo uwagi Rada Europejska poswigcita zewnetrznej obecno-
§ci UE. Wezwala do opracowania strategii stuzacej opracowaniu
umoéw dotyczacych miedzynarodowej wspétpracy w sprawach sa-
dowej z pafistwami trzecimi lub organizacjami mi¢dzynarodowymi.
Komisja ma przedstawi¢ wykaz panstw, ktére ztozyty wnioski o za-

warcie uméw o wzajemnej pomocy prawnej i ekstradycji, a takze

51 Por. M. FICHERA, CH. JANSSENS, ,Mutual recognition of judicial decisions
in criminal matters and the role of the national judge”, ERA Forum, 2007, 8 (2),
s. 189; p. HOFMANSKI, ,Przysziosé¢ scigania karnego w Europie”, Europejski
Przeglgd Sqdowy, 2006, nr 12, s. 9; M. SZWARC-KUCZER, ,Harmonizacja zna-
mion przestepstw i kar w Traktacie z Lizbony”, Europejski Przeglgd Sqdowy, 2009,
nr 5,s.10-17.

139



PROGRAM SZTOKHOLMSKI — IMPLIKACJE I WYZWANIA DLA UNII EUROPE]JSKIE]J I POLSKI

dokonaé oceny pilnosci zawarcia tych uméw. Rada Europejska
poswigcita zewnetrznemu wymiarowi bardzo duzo uwagi. W po-
réwnaniu z poprzednimi programami, wyraznie doceniono wage
tego wymiaru wspélpracy, ktéra zaczeta sie rozwijac juz w okresie
realizacji Program Haskiego. Aktywnos$¢ Unii w zakresie wsp6t-
pracy sadowej nie moze si¢ ogranicza¢ wylacznie do wspétpracy

pomiegdzy panstwami cztonkowskimi.

8. ,Europa, ktora chroni”

W ramach wskazanego priorytetu Rada Europejska nie nawigzata
wprost do wspélpracy sadowej w sprawach karnych, pomimo, iz stanowi
ona dosy¢ oczywiste narz¢dzie budowania bezpieczeristwa w UE. Wydaje
si¢, ze zdecydowata o tym che¢ oméwienia zagadnien dotyczacych wspét-
pracy w ramach wczesniejszego priorytetu. Chodzi takze o podkreslenie
zmiany podejscia do tego zagadnienia poprzez wigksze promowanie
zwiazku wspélpracy ze sprawiedliwoscia niz bezpieczeristwem. Rada
Europejska niestusznie jednak zrezygnowata z propozycji Komisji, aby
jednoznacznie nawigza¢ do wspétpracy sadowej takze w priorytecie po-
$wigconym bezpieczeristwu.

W analizowanym priorytecie znalazto si¢ zalecenie, aby przy-
szla strategia bezpieczenstwa wewnetrznego UE objaé takze,
»,w stosownych przypadkach”, aspekty zwiazane ze wspéipracy
wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych ,,majaca zna-
czenie dla wspélpracy operacyjnej w dziedzinie bezpieczeristwa
wewnetrznego” (pkt 4.1).

W zakresie zagadnien szczegétowych Rada Europejska we-
zwala do szybkiego wdrozenia ECRIS oraz zobowigzata Komisje
do oceny, czy tworzenie sieci rejestréw karnych umozliwia zapo-
bieganie popelnieniu przest¢pstw np. poprzez kontrole dotyczace

dostepu do niektérych stanowisk oraz czy mozliwe jest zwickszenie
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wymiany informacji na temat srodkéw nadzoru. Komisja ma takze
zaproponowaé, w uzupetnieniu ECRIS, stworzenie rejestru ska-
zanych w panstwach czlonkowskich obywateli panistw trzecich
(pkt. 4.2.3). To ostatnie zagadnienie nalezy uzna¢ za szczegélnie
donioste z uwagi na oparcie tworzonego systemu wymiany infor-
macji z rejestréw karnych na kryterium obywatelstwa. Nadal to
panistwo obywatelstwa osoby skazanej ma gromadzi¢ informacje
o przesztosci kryminalnej tej osoby. Wdrozenie ECRIS, co ma
nastapi¢ do 27 kwietnia 2012 r., ma szczegdlne znaczenie dla
stosowania decyzji ramowej dotyczacej uwzgledniania wyrokéw
skazujacych oraz prawidlowego dzialania europejskiego zakazu
ne bis in idem. W zwiazku z przyjetymi zalozeniami budowany
system nie obejmie jednak skazanych na terytorium Unii obywateli
panistw trzecich. Dlatego koniecznoscia jest stworzenie rejestru
dotyczacego tych oséb.

Rada Europejska zobowiazata ponadto Komisje do sporzadzenia
wniosku w sprawie warunkéw wymiany informacji pomi¢dzy agen-
cjami unijnymi, w szczeg6lnosci Europolem i Eurojustem. Organy te
powinny zintensyfikowaé swéj udziat w operacjach transgranicznych
i wspélnych zespotach sledczych. Powinien zostaé zaktualizowany

wz6r umowy dotyczacej utworzenia zespotu.

9. Plan dziatan

W zaprezentowanym w dniu 20 kwietnia 2010 r. Planie dziatan'>

Komisja przedstawita nast¢pujacy harmonogram zadar:

152 Por. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Przestrzen wol-
nosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci dla europejskich obywateli. Plan dziatan
stuzacy realizacji programu sztokholmskiego, KOM (2010) 171 wersja ostateczna,
Bruksela 20.04.2010 .
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Lp. Rodzaj dziatania Termin
1. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca prawa do thumaczenia 20103
2. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca prawa do informacji o pra- 2010

wach i zarzutach

3. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca prawa do pomocy prawne; 2011

4. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca kompleksowego instrumentu 2011
ochrony ofiar i plan dziatan dotyczacy praktycznych $rodkéw
wiaczajac stworzenie europejskiego nakazu ochrony

5. | Zielona Ksiega dotyczaca pozbawienia wolnosci 2011

6. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca utworzenia kompleksowego 2011
systemu uzyskiwania dowodéw opartego na zasadzie wzajem-
nego uznawania i obejmujacego wszystkie rodzaje dowodéw

7. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca wspdlnych zasad gromadze- 2011

nia dowodéw w celu zapewnienia ich dopuszczalnosci

8. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca wzajemnego uznawania kar 2011

finansowych, w tym dotyczacych przestgpstw drogowych

9. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca europejskiego rejestru 2011
skazanych obywateli paristw trzecich

10. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca prawa do kontaktu 2012

11. | Propozycja rozporzadzenia przyznajacego Eurojust m. in. 2012

prawo do inicjowania $ledztwa

12. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca specjalnej ochrony niektérych 2013
podejrzanych

13. | Inicjatywa legislacyjna dotyczaca wzajemnego uznawania 2013
orzeczeri o pozbawieniu praw

14. | Zielona Ksigga dotyczaca praw procesowych oskarzonych 2014

inny(:h niz wyzej wymienione

153 Rada przyjeta projekt dyrektywy wzmacniajacej prawa osoby podejrzanej lub
oskarzonej w trakcie postgpowania karnego w odniesieniu do thumaczen ustnych
i pisemnych na posiedzeniu w dniu 4 czerwca 2010 r.
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Komisja sporzadzi ponadto raporty z implementacji decyzji ramo-
wych dotyczacych ENA, wzajemnego uznawania nakazéw konfiskaty
oraz orzeczen o pozbawieniu wolnosci, a takze wyda komunikaty poswie-
cone m. in. utworzeniu Prokuratury Europejskiej oraz miedzynarodo-
wym aspektom wspétpracy sadowej w sprawach karnych. Powstang takze
podreczniki dotyczace decyzji ramowych poswigconych postanowieniom
o zabezpieczeniu i karom finansowym, a takze stosowaniu umowy UE

z USA o wzajemnej pomocy prawnej i ekstradycji.

10. Podsumowanie

Ostateczng wersj¢ Programu nalezy uzna¢ za znacznie lepsza od
pierwszej propozycji z dnia 16 pazdziernika 2009 r. Odznacza si¢ ona
bowiem znacznie wiekszg konkretnoscig w okresleniu zadari w dziedzinie
wspolpracy sadowej. Przede wszystkim jednak Program Sztokholmski
zawiera zadania, ktérych w pierwszej wersji nie zamieszczono.

W odniesieniu do zasady wzajemnego uznawania jednoznacznie
wskazano, iz priorytetem nie bedzie jej dalsza implementacja na kolejne
kategorie orzeczen, a ocena wdrozenia dotychczas przyjetych srodkéw
oraz ich poprawienie. Nieche¢ paristw cztonkowskich do dalszego roz-
szerzenia wzajemnego uznawania znajduje uzasadnienie. Wynika ona
z szybkich postepéw w tej dziedzinie. Stuszne jest wige skoncentrowanie
sie na procesie wdrozenia przyjetych instrumentéw i oceny ich funkcjo-
nowania. Nie nalezy jednak zapominad, iz proces implementacji zasady
nie zostat jeszcze zakonczony i nie obejmuje w stopniu dostatecznym tak
waznych dziedzin jak dowody i orzeczenia o utracie praw. W Programie
nie zostata wyrazona wola zakoriczenia procesu implementacji zasady,
tak, aby objeta ona najwazniejsze kategorie orzeczeri.

Na szczegélng akceptacje zastuguje dostrzezenie dysproporcji
w sposobie wdrazania zasady i niedostatecznosci wysitkéw podjetych

w celu ustanowienia minimalnych praw procesowych podejrzanych
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i pokrzywdzonych. Praktyczne srodki budowy wzajemnego zaufania
w postaci np. szkolenl sedziéw, maja jedynie charakter uzupelniajacy
w stosunku do zblizenia prawa panstw cztonkowskich.

Trafnos¢ zidentyfikowanych w Programie podstawowych prioryte-
téw wspotpracy sadowej w sprawach karnych oraz wskazanych narzedzi
do ich realizacji nie powinna budzi¢ watpliwosci. Razi niekiedy brak
jednoznacznych decyzji, wyraznych zadan, zbyt czeste odwotywanie si¢
do wynikéw przysztych ocen i analiz. Program w sposéb niedostateczny
nawigzuje do nowych mozliwosci przewidzianych w TFUE. W zbyt
matym stopniu przygotowuje obszar wspétpracy sadowej do funkcjo-
nowania w nowej rzeczywistosci prawno-instytucjonalnej. W zwiazku
ze wskazanymi cechami Programu otwiera si¢ szerokie pole do nowych
inicjatyw i dziatani, wprost w nim nieprzewidzianych. Najblizsze pig¢
lat moze tym samym okazaé si¢ znacznie bogatsze w osiagnigcia, niz
zostato to przewidziane w Programie oraz w Planie dziatan. Zalezy to
od Komisji oraz panistw czlonkowskich. Poczatek tego procesu mozna
zauwazy¢ juz w samym Planie dziatari, w ktérym Komisja zamiescita
zadania wykraczajace poza to, co zostalo przewidziane w Programie
np. propozycje rozporzadzenia przyznajacego Eurojustowi prawo do
inicjowania $ledztw oraz inicjatywy dotyczacej wzajemnego uznawania

orzeczen o pozbawieniu praw’>*. u

154 Zdaniem Rady przedstawiony przez Komisje Plan dziatann zawiera propozycje
niezgodne z Programem, a jednoczes$nie nie obejmuje niektérych dziatar, kté-
re zostaly wskazane w Programie, por. Council conclusions on the Commission
Communication ,Delivering an area of freedom, security and justice for Europe’s
citizens — Action Plan Implementing the Stockholm Programme” (COM (2010)
171 final), 3018 posiedzenie Rady w dniu 3 czerwca 2010 .
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Autorzy

ADAM DUDZIC — doktor nauk prawnych, adiunkt w Uczelni
Heleny Chodkowskiej w Warszawie. Wicedyrektor Biura Spraw
Migdzynarodowych Kancelarii Sejmu.

JANUSZ GACIARZ — socjolog, Radca Generalny w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji. W latach 2003-2009 kierowat
Wydziatem ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych
w Statym Przedstawicielstwie RP przy UE w Brukseli. Przedstawiciel
Polski w Grupie Wsparcia ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewnetrznych — RELEX w Radzie UE.

ARTUR GRUSZCZAK - doktor nauk humanistycznych, koordy-
nator Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne UE”
w Centrum Europejskim Natolin. Adiunkt na Wydziale Studiéw
Migdzynarodowych i Politycznych Uniwersytetu Jagielloriskiego.

GRZEGORZ KRYSZTOFIUK — doktor nauk prawnych. Asesor

Prokuratury Rejonowej Warszawa Mokotéw.

PIOTR RAKOWSKI — doktor nauk prawnych, adiunkt na Wydziale
Politologii i Studiéw Miedzynarodowych Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu. Wyktadowca Collegium Civitas w Warszawie.
Kierownik Referatu ds. Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwosci w Departamencie Polityki Europejskiej Ministerstwa
Spraw Zagranicznych RP.

IZABELA WROBEL — doktor nauk prawnych i nauk humanistycznych,
adiunkt w Instytucie Studiéw Migdzynarodowych na Wydziale Nauk
Spotecznych Uniwersytetu Wroctawskiego.
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Forum

Projekt badawczy dotyczy procesu tworzenia ,obszaru wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci” Unii Europejskiej. Mozna wyréznié
trzy zasadnicze kwestie, ktére znajduja si¢ w centrum badawczych
zainteresowan uczestnikéw projektu:
* Funkcjonowanie Unii Europejskiej jako obszaru bez granic wewnetrz-
nych —utworzonego na podstawie acquis Schengen wlaczonego w ramy
UE —umozliwiajacego swobodne poruszanie si¢ jej mieszkaicéw, a takze
obywateli krajéw trzecich legalnie przebywajacych w Unii;
* Realizowanie na terytorium UE zintegrowanej strategii zarzadza-
nia bezpieczenistwem wewnetrznym z zamiarem przeciwdziatania
i zwalczania przestepczo$ci zorganizowanej;
» Utworzenie europejskiej przestrzeni sadowej poprzez zblizanie,
harmonizacj¢ i ujednolicanie przepiséw prawa karnego i cywilnego
w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa w UE.

Zadaniem Forum jest integracja srodowiska polskich specjalistéw
(naukowcéw, ekspertéw, pracownikéw administracji publiczne;j,
dzialaczy organizacji pozarzadowych) zajmujacych si¢ tematyka wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych Unii Europejskie;j.

Cel ten jest realizowany w ramach projektu przez nawiazywanie
i rozwijanie kontaktéw w celu wymiany pogladéw, popularyzacji badan
naukowych, formutowanie wspélnych stanowisk, promowanie publikacji
uczestnikéw Forum.

Forum WSiSW UE

Fundacja ,,Centrum Europejskie — Natolin”

ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa

tel. +48 (22) 545 98 14, fax. +48 (22) 649 17 97
e-mail: wsisw@natolin.edu.pl

Koordynator Projektu:

dr Artur Gruszczak



Centrum Europejskie Natolin (CEN) rozpoczeto dziatalnos¢ w 1993
roku. Od swego powstania wykonuje zadania publiczne — projekty badaw-
cze,informacyjne i edukacyjne zwigzane z problematyka Unii Europejskie;.
Realizuje zlecenia administracji rzadowej i prowadzi wlasng dziatalnosé
statutows. We wspdétpracy ze szkotami wyzszymi i instytucjami naukowymi
organizuje konferencje i seminaria. Prowadzi réwniez dziatalnos¢ publika-
cyjna i informacyjna w zakresie specjalistycznych zagadnieni zwigzanych
z integracja europejska i euroatlantycka.

Do najwazniejszych projektéw realizowanych przez CEN naleza:

* ,Nowa Europa. Przeglgd Natoliriski” — naukowy periodyk poswigcony
tematyce integracji europejskiej, przygotowywany przede wszystkim
z mysla o srodowisku akademickim i mediach oraz na potrzeby admi-
nistracji rzagdowej i samorzadowe;j

* Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne Unii Europejskiej”
— program skierowany do $rodowiska polskich specjalistéw (naukow-
c6w, doktorantéw, pracownikéw administracji publicznej, ekspertéw
organizacji pozarzadowych) zajmujacych sie tematyka obszaru wol-
nosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w UE

* Program letnich wyjazdéw badawczych realizowany we wspétpracy
z Europejskim Instytutem Uniwersyteckim we Florencji (w Natolinie
dziata tzw. Laboratorium Badawcze EIU), skierowany do pracowni-
kéw naukowych polskich wyzszych uczelni oraz program grantowy im.
Ignacego Jana Paderewskiego, promujacy rozwdj spoteczno-gospodar-
czy w Polsce w kontekscie cztonkostwa w UE

Centrum Europejskie Natolin sprawuje piecz¢ nad zespolem patacowo-
parkowym w warszawskim Natolinie, jednym z najcenniejszych tego typu
zabytkéw w Polsce. Na jego terenie od ponad 15 lat znajduje si¢ takze
kampus College of Europe — renomowana mi¢dzynarodowa instytucja
edukacyjna, wspierana przez CEN w realizowaniu unikatowego programu
studiow europejskich.





