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AGNIESZKA GRZELAK

I.

Wstep

Tworzenie Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo-
éci UE (PWBIS) zajmuje szczegdlng pozycje w ogdlnym procesie po-
glebiania integracji europejskiej, polegajacym na przechodzeniu do co-
raz to wyzszych form wspétpracy migdzy paristwami cztonkowskimi,
zaréwno w sferze gospodarczej (w kierunku unii gospodarczo-waluto-
wej), jak i w sterach wspétpracy miedzyrzadowej tzw. 111111 filaréw UE,
czyli wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa (II filara UE) oraz
wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych (III filara UE).
W tym ujeciu pogltebianie wspétpracy oznacza obejmowanie mechani-
zmami i procedurami WE/UE coraz to nowych dziedzin Zycia gospo-
darczego i spotecznego.

Tworzenie PWBIS jest zadaniem postawionym zaréwno przed
Unig Europejska, jak i jej paristwami czlonkowskimi — zadaniem, kt6-
rego realizacja trwa od wejscia w zycie Traktatu amsterdamskiego, czyli
od prawie 10 lat. Okres, ktéry uptynal, jest podstawa do refleksji na te-
mat tego, czy zadanie to zostanie kiedykolwiek zrealizowane.

Wyjasnienia we wprowadzeniu wymaga pojecie ,Przestrzeni Wol-
nosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci”, aby jasne byto, do czego wia-
$ciwie Unia Europejska zmierza. Pojecie PWBIS, uzywane od Traktatu
amsterdamskiego po to, by pod jednym mianownikiem opisa¢ wspét-

prace we wezesniejszym tzw. III filarze.! Pojecie ,przestrzen” wydaje

! Traktat o Unii Europejskiej w wersji przyjetej w Maastricht w III filarze UE stwo-
rzyl ramy prawne do wspéipracy w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych. Traktat amsterdamski ,uwspdlnotowil” cz¢s¢ obszaru, przenoszac nie-
ktére zagadnienia do I filara UE, ale nadal utrzymat dla obu czesci nazwe PWBIS.
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UNIA EUROPEJSKA NA DRODZE DO PRZESTRZENI WOLNOSCI...

si¢ mie¢ wymiar jednak nie tylko przedmiotowy, ale réwniez teryto-
rialny, wigzacy sie z paristwami cztonkowskimi jako jednostkami tery-
torialnymi UE. Znaczenie wprowadzenia pojecia ,przestrzeni” mozna
prébowac poréwnaé do pojecia ,,obywatelstwa UE”, gdzie tak jak oby-
watelstwo UE nie zastapilo obywatelstwa krajowego, tak réwniez poje-
cie ,przestrzeni WBIiS” nie zastgpito znaczenia geograficznego panstw
cztonkowskich, chociaz tworzy nowy zakres wspétpracy, majacy na celu
podkreslenie jednosci parstw.? Wyjasnienia terminu PWBiS prébo-
wata dokona¢ réwniez Rada Europejska, zwtaszcza podczas spotkania
w Tampere w 1999 r., podczas ktérego okreslono priorytety dziatan we
wszystkich dziedzinach objetych PWBIS.? Generalnie nalezy stwierdzi¢,
ze nie da si¢ wyznaczy¢ jednego momentu, kiedy mozna bedzie powie-
dzie¢, ze oto zostala stworzona PWBIS, bowiem kazde panistwo czy tez
kazda jednostka moze indywidualnie oceniaé realizacje czg¢sci sktado-
wych przestrzeni. Wydaje si¢ jednak zasadne, by podja¢ prébe oceny, czy
Unia Europejska w ogéle zmierza w dobrym kierunku, jak dtugo po-
trwa osiagnigcie pierwszych zamierzonych rezultatéw i czy w ogdle sa
to dziatania mozliwe do wykonania.

Celem niniejszego opracowania® jest zatem préba dokonania

diagnozy wspétpracy i faktycznych mozliwosci stworzenia PWBiS

* Por. A. WEYEMBERGH, L harmonisation des législations: condition de l'espace pénal euro-
péen et révélateur de ses tensions, Bruksela 2003,s. 43 i n.

3 W konkluzjach z Tampere z 1999 r., stwierdzono, ze przez pojecie ,wolnoé¢” nalezy
rozumie¢ prawo do swobodnego poruszania si¢ po terytorium catej Unii, powigzane
z pojeciami ,bezpieczenistwa” i ,,sprawiedliwosci”. ,,Prawdziwy obszar sprawiedliwo-
$ci” to taki stan, gdy obywatele jakiegokolwiek parstwa cztonkowskiego beda mieli
tak samo tatwy dostep do sadéw w pozostatych panstwach cztonkowskich jak w swo-
im rodzimym panstwie. Z kolei ,,bezpieczenstwo” taczy sie ze wspélnym wysitkiem
na rzecz zapobiegania i zwalczania przestgpczosci oraz organizacji przestepczych na
terytorium Unii. Zob. Whnioski Prezydencji. Posiedzenie Rady Europejskiej w Tumpere,
15-16 pazdziernika 1999 r., Monitor Integracji Europejskiej 2002, nr 53, s. 288 i n.

* Informacje wskazane w niniejszym opracowaniu dotycza stanu prawnego na 30 paz-
dziernika 2008 r., z uaktualnieniem dokonanym w niezbednym zakresie 20 marca

2009 r.
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w nieodlegtej perspektywie, w kontekscie dotychczasowych dokonari
i stawianych wyzwar, w szczegélnosci w odniesieniu do prawodaw-
stwa oraz systemu podejmowania decyzji, a takze préba umiejscowie-
nia wspélpracy w szerszym kontekscie integracji europejskiej. Niewat-
pliwie juz na wstepie mozna stwierdzié, ze droga do PWBIS nie jest
prosta i konieczne jest podejmowanie daleko idacych dziatani. Dlate-
go tez po krétkim wstepie w pierwszej czgsci przedstawione zosta-
na wybrane problemy - wyzwania stojace przed UE, majace charak-
ter horyzontalny, ogélny, dotyczace wszystkich dziedzin wspétpracy
w PWRBIS, by nast¢pnie przej$¢ do przyktadéw konkretnych zwigza-
nych z kazda dziedzing osobno. Z racji wielkos$ci opracowania przed-
stawione wyliczenia probleméw i osiagnie¢ nie moga mie¢ charakteru
wyczerpujacego, jednak ambicja jest, by wybraé te najbardziej repre-
zentatywne.

Naturalnie, analiza wszelkich niezbednych reform wspétpracy
panistw czlonkowskich w PWBIS zawsze wigze si¢ z przedstawie-
niem jej ewolucji traktatowej. Chociaz chronologicznie nalezaloby
rozpocza¢ od wspétpracy w ramach Traktatu z Maastricht, kiedy to
stworzono podstawy traktatowe do rozpoczecia wspétpracy w dzie-
dzinach okreslonych wéwczas mianem ,wymiar sprawiedliwosci
i sprawy wewnetrzne” (WSiSW), to jednak najwazniejszym punk-
tem odniesienia powinien by¢ Traktat z Amsterdamu i stworzenie
idei PWBIS, a takze nast¢pujace po nim, uzgodnione przez Radg
Europejska, Program z Tampere i Program haski. Podstawg nadziei
na realizacje ambitnych zatozeri politycznych byt wiasnie Traktat
amsterdamski, ktéry — jak si¢ wéwczas wydawalo — na nowo, chociaz
niedoskonale, formutowal podstawy prawne wspétpracy i stojacego
przed UE wyzwania. Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Euro-
py (TK), a nast¢pnie Traktat z Lizbony (TL) prébowaly stworzy¢
kolejny impuls i mozliwosci prawne, na nowo okreslajac legityma-

cje demokratyczng i sprzyjajac — przynajmniej w zatozeniu — budo-
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waniu wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich oraz wzrostowi
pewnosci prawa wéréd obywateli.’ Los Traktatu z Lizbony jest jed-

nak nadal niepewny.®

* Podobnie twierdzi j. ZEMANEK, kt6ry uwaza, ze w dziedzinie wspétpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych nie ma obecnie alternatywy wobec jak najszybszego
wejscia w zycie Traktatu z Lizbony. Por. y. ZEMANEK, The criminal cooperation within
the Area of Freedom, Security and Justice under the Treafy of Lisbon. Tekst oparty na
referacie wygtoszonym podczas konferencji ECLN w Sofii Constitutionalisation wi-
thout a constitution w kwietniu 2008 r. (maszynopis w zbiorach autorki).

¢ Dopiero w grudniu 2008 r. Irlandia wypowiedziala sie, ze zamierza przeprowadzié
drugie referendum w sprawie Traktatu z Lizbony. Zob. konkluzje Rady Europejskiej
z 15-16 pazdziernika 2008 r., punkt 15, dokument 14368/08 CONCL 4 oraz kon-
kluzje z 11-12 grudnia 2008 r., dokument 17271/08 CONCL 5.
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2‘

Wyzwania strukturalne i horyzontalne

Od szesnastu lat (rok 1992), kiedy tworzone byly podstawy trak-
tatowe tzw. III filara UE, czyli wspomnianego juz obszaru wspétpracy
pod nazwa ,wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne”, wspétpraca
przeszta znaczaca ewolucje w zakresie podstaw traktatowych, aspektéw
proceduralnych i jej charakteru.” Przed instytucjonalizacja wspétpra-
cy WSiSW dokonang w Traktacie z Maastricht nie wierzono w mozli-
wos¢ stworzenia calosciowej polityki, ktéra bytaby pochodng swobod-
nego przeptywu oséb i miataby jemu stuzy¢. Od tego momentu tempo
realizacji przyjetych zadan wzrosto, poniewaz politycy zostali skonfron-
towani ze zmieniajacym si¢ otoczeniem, a zwlaszcza ze zwigkszonym
zagrozeniem bezpieczeristwa, wymagajacym szybkiego podejmowa-
nia decyzji. Na ogélne ramy wymagajace podjecia dziatan politycznych
sktadaly si¢ zatem m.in. globalizacja przestepczosci oraz globalizacja

probleméw migracyjnych, co wigzato si¢ z koniecznoscia poszukiwania

7 W tym miejscu nalezy jedynie przypomnieé, ze w 1992 r. Traktat o UE w Tytule VI
regulowat wspétprace w zakresie ,wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych”.
W 1997 r. Traktat amsterdamski odszedt od tego tytutu, dzielac jednoczesnie ob-
szar wspolpracy i pozostawiajac w TUE ,wspéiprace policyjna i sgdowa w sprawach
karnych”, przenoszac za$ do Tytutu IV TWE wspétprace w dziedzinie wiz, azylu,
migracji, sadowa w sprawach cywilnych czy kwestie zwigzane z przekraczaniem gra-
nic. Te dwa obszary wspétpracy, ktére swoim zakresem pokrywajg si¢ ze sprawami
nazwanymi wczesniej WSiSW, maja stworzy¢ wspélnie Przestrzen Wolnosci, Bez-
pieczenstwa i Sprawiedliwo$ci. Faktem jednak jest, ze wchodzg one w sktad poli-
tyk krajowych dotyczacych wiasnie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych,
stad tez nazwa WSiSW jest uzywana nadal. Wystarczy spojrze¢ na numeracje aktéw
prawnych w III filarze UE, w ktdrej stosuje si¢ ten skrét. Zob. takze tytul ksiazki s.
PEERSA opublikowanej w 2007 r. - s. PEERS, EU Justice and Home Affairs Law, 2nd
ed., Oxford 2007.
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réwnowagi mi¢dzy mobilnoscia, bezpieczeristwem i prywatnoscia, wy-
korzystywaniem informacji z zastosowaniem nowych technologii i, co
za tym idzie, wzmacnianiem bezpieczeristwa.

Kilka lat pézniej, w roku 1997, przed Unia Europejska postawio-
no nowe zadanie utworzenia PWBiS® — mozna nawet stwierdzi¢, ze jest
to zadanie réwnie ambitne, jak tworzenie wspdlnego rynku, o ile nawet
nie trudniejsze, gdyz wymagajace przetamania ,tradycyjnego” pojmowa-
nia wspétpracy w tych dziedzinach. W celu zagwarantowania wolnosci
i sprawiedliwosci, przy jednoczesnym wzmocnieniu bezpieczenistwa, UE
powinna m.in. zblizy¢ przepisy karne panstw cztonkowskich, wspieraé
wspolprace stuzb policyjnych i prokuratorskich panistw cztonkowskich,
rozwinaé wspélny system azylowo-migracyjny, zapewni¢ efektywnosé
sadéw wspélnotowych, zagwarantowal przestrzeganie praw jednostek
i podja¢ wiele innych bardzo skomplikowanych dziatari. Aby zrealizo-
wac ten cel, pafistwa cztonkowskie musza przekaza¢ na rzecz UE czg$é
kompetencji w niektérych kwestiach. Chociaz mozna powiedzie¢, ze od
Traktatu amsterdamskiego jest to najbardziej dynamicznie rozwijajacy
si¢ obszar wspétpracy w UE, to jednoczesnie jednak charakteryzuje si¢
on tym, ze jest najtrudniejszy i najbardziej ,wrazliwy” ze wzgledu na ist-
niejace rozbiezno$ci migdzy padstwami cztonkowskimi, a zwlaszcza ich
systemami prawnymi oraz $cistym zwiazkiem z tradycyjnie pojmowang
suwerennoscig parnstwows.” Dlatego tez tak trudnym zadaniem, moz-
liwym do osiagniecia jedynie stopniowo, okazuje si¢ odejscie od mig-
dzyrzadowego charakteru wspéipracy na rzecz wspéipracy o charakte-
rze ponadnarodowym. Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy,
a nastgpnie Traktat z Lizbony zaproponowaly w tym zakresie wiele po-
zytywnych zmian, ktére miatyby w swoim zatozeniu utatwi¢ realizacje

celu postawionego przed UE. Praca nad obydwoma traktatami otwo-

8 Por. art. 2 i art. 29 TUE oraz art. 61 TWE.

° Na temat ewolucji pojgcia suwerennosci zob. J. KRANZ (red.), Suwerennost i ponadna-
rodowost a integracja europejska, Warszawa 2006.
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rzyta panistwom czlonkowskim mozliwo$¢ wyposazenia UE w §rodki
niezbedne do utworzenia PWB;S.

Unia Europejska to — jak si¢ wydaje — idealne forum wspétpracy
w dziedzinach wchodzacych w sktad PWBIS, bowiem na tle migdzyna-
rodowym to obszar jednolity kulturowo i historycznie, ze stale zaciesnia-
jacymi si¢ wigzami ekonomicznymi i politycznymi, ktére doprowadzity
do niezwyktlej aktywnosci w ostatnich latach. Wspé6tpraca w PWBIS to
sie¢ réznych — pod wzgledem pochodzenia i zakresu unormowania — in-
strumentéw prawnych, ktére reguluja jednak tylko jej wybrane aspekty.
W5réd czynnikéw o charakterze strukturalnym i horyzontalnym, kté-
re, co prawda, réznig si¢ pod wzgledem ciezaru gatunkowego, ale ktére
maja wplyw na tworzenie PWBIS, nalezy wyréznic:

* koniecznoéé budowania wzajemnego zaufania nie tylko migdzy or-
ganami wladz panstwowych, ale przede wszystkim miedzy orga-
nami wymiaru sprawiedliwosci paristw czlonkowskich, gdyz bez
wzajemnego zaufania dalszy rozwéj instrumentarium wspétpracy
w sprawach cywilnych czy przede wszystkim w sprawach karnych
nie ma najmniejszego sensu,

* poprawe efektywnosci wspétpracy panstw cztonkowskich,

* jasne okreslenie politycznych celéw wspétpracy, tak by przedstawi-
ciele pafstw bioracy udziat w pracach w szczegélnosci Rady wie-
dzieli, w jakim kierunku zmierza UE i nie tracili z pola widze-
nia tych rozwigzan, ktére zblizaja UE do zamierzonego celu, czyli
utworzenia PWBIS,

* uproszczenie i usprawnienie procesu decyzyjnego, co ma niewatpli-
wie tez zwigzek z poprawg efektywnosci dziatann UE, ale takze ze
stworzeniem jasnego mechanizmu i metodologii oceny dokonan,

* wzmocnienie implementacji na poziomie krajowym instrumentéw,
ktére przyjmowane sa w ramach PWB;S,

* zwigkszenie $rodkéw finansowych na tworzenie PWBIS, bez kté-

rych nie zostang zrealizowane najwazniejsze zadania.
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Wyzwania te nie zostaly wyliczone w sposéb enumeratywny i nie
maja oczywiscie charakteru zamknigtego — jest to jedynie préba ziden-
tyfikowania tych dziatan o charakterze ogélnym, na tle ktérych mozliwa
bedzie analiza rozwigzani szczegétowych. Jak wida¢, wymienione czyn-
niki majg rézny charakter — od prawnego (implementacja przepiséw),
przez ekonomiczny (kwestie finansowania) do spotecznego (wzmacnia-
nie wzajemnego zaufania).

Z préby okreslenia podstawowych probleméw horyzontalnych wy-
nika jednak, Ze obecnie podstawowym jest sp6jno$¢ w ramach catego
obszaru PWBIiS. Mozna si¢ w ogéle zastanawia(, czy dziedziny wspét-
pracy, poza tym, ze zostaly nazwane wspélnie PWBiS, majg ze soba co$
wspdlnego. Wydaje sie, ze taczy je spojnos¢ tematyczna, jednak, zda-
niem Walkera, dziedziny te nie stanowia naturalnej jednosci w znacze-
niu jasno zdefiniowanego ogélnego projektu.’® Chociaz cze¢sto tworzy
sie¢ poréwnania miedzy projektem ,jednolitego rynku” a tworzeniem
PWBIS, to jednak te dwa projekty sg nieporéwnywalne pod wzgledem
precyzji i wewnetrznej jednolitosci, a tworzenie PWBIS nie ma wtasci-
wie konica, bowiem zawsze bedzie si¢ zmierza¢ do osiggniecia jakiegos
abstrakcyjnego poziomu wartosci. Rozdzielenie materii miedzy I a II1
filarem UE spowodowato, Ze nie mozna tez méwié o spéjnosci instytu-
cjonalnej, ani tez o spéjnosci migdzy systemami prawnymi dwudziestu
siedmiu panstw cztonkowskich, a kazde kolejne rozszerzenie przyczy-
nia si¢ do poglebienia rozwarstwienia.

Juz realizacja Programu z Tampere w latach 1999-2004 udowodni-

ta, Ze obszar ten jest problematyczny, dlatego tez efekt realizacji nie byt

10 Zob. N. WALKER, In Search of the Area of Freedom, Security and Justice: A Constitutional
Odyssey [w:] N. WALKER (red.), Europe’s Area of Freedom, Security and Justice, Oxford
2004, s. 5. Podobnie M. DEN BOER, 4 Diagnosis of the Area of Freedom, Security and
Justice: Remedies and Reforms in the Domains of Immigration, Terrorism and Security
[w:] s. BLOCKMANS, §. PRECHAL (red.), Reconciling the Deepening and Widening of the
European Union, Haga 2007, s. 18.
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zadowalajacy."! Program z Tampere byt programem ideowym, wskazu-
jacym dziatania, ktére powinny by¢ podjete do 2004 r. Mozna stwier-
dzi¢, ze w rezultacie funkcjonowania tego programu Unia Europejska
stworzylta wylacznie zarys polityki imigracyjnej, dokonata minimalnego
postepu przy tworzeniu polityki azylowej, nie stworzono jednak pod-
staw efektywnej wspotpracy policyjnej.’? Samo przyjecie tego programu
i jego kontynuacja w latach nastepnych to niewatpliwe osiagnigcie, bo-
wiem wskazano wyraznie na zmiane podejscia paristw cztonkowskich
do omawianych zagadnien, jednak bilans nie byt zadowalajacy. O ile bo-
wiem grupy przestgpcze szybko przystosowaly si¢ do zniesienia kontro-
li granicznej, o tyle paristwa cztonkowskie nadal organizuja swoje sity
policyjne czy wspétprace migdzy sadami na poziomie krajowym, czego
dowodzg obostrzenia w przekraczaniu granic przez funkcjonariuszy po-
licji czy mozliwosci wykorzystania dowodéw uzyskanych w innych pari-
stwach.” Nie stworzono réwniez podstaw do utworzenia jednolitego
systemu prawa karnego, podczas gdy wspdlna przestrzen sprawiedliwo-
§ci moze wymagad, by wynik postgpowania prowadzonego w réznych

paristwach byt taki sam. Réwniez przyjety 5 lat pézniej Program haski

" Por. j. APAP, S. CARRERA, Progress and obstacles in the Area of Justice & Home Affairs
in an Enlarging Europe, CEPS Working Document 2003, No. 194. Zob. takze m.
LEWANDOWSKI, Ocena wykonania ,Agendy z Tampere” jako punkt wyjscia dla opraco-
wania Programu haskiego [w:] F. JASINSKI, K. SMOTER (red.), Obszar wolnosti, bez-
pieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju,

Warszawa 2005, s. 418-441.

12 A. TOWNSEND twierdzi, ze zniesienie kontroli granicznej w paristwach strefy Schen-
gen pozwolito organizacjom terrorystycznym, takim jak Al-Kaida czy inne, na swo-
bodne podrézowanie po parstwach UE oraz na zakladanie swoich komérek we
Whoszech, Belgii, Hiszpanii, Wielkiej Brytanii czy Francji. Por. A. TowNsEND, Can
the EU deliver the Area of Freedom, Security and Justice?, EPIN Working Paper 2003,
No.9,s. 3.

13 Zob. przebieg prac nad europejskim nakazem dowodowym, COM (2003) 688 fi-
nal i ich efekt koricowy — decyzje ramowg Rady 2008/978/WSiSW z 18 grudnia
2008 r. w sprawie europejskiego nakazu dowodowego dotyczacego przedmiotéw,
dokumentéw i danych, ktére majg zostaé wykorzystane w postepowaniach w spra-

wach karnych, Dz. Urz. UE 2008, L 350, s. 72.
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nie zaoferowal sposob6éw i metod zmian instytucjonalnych koniecznych
do stworzenia PWBIiS. Podstawowym problemem jest przedstawienie
,wolnosci”, ,bezpieczenstwa”i ,sprawiedliwosci” jako wartosci pierwot-
nych i poszukiwanie réwnowagi mi¢dzy nimi."* Nie wskazano jednak
wyraznie celu, do jakiego si¢ dazy i tym samym wyraznych mechani-

zméw jego realizacji.
2.I. WZMACNIANIE WZAJEMNEGO ZAUFANIA

Wzajemne zaufanie jest warunkiem pogtebienia wspétpracy paristw
w dziedzinach nalezacych do PWBIS, przyczyniajacym si¢ do coraz
wigkszego zintegrowania panistw w dziedzinie, ktéra w pierwszych eta-
pach rozwoju Wspélnot Europejskich zaliczana byta do bastionéw su-
werennosci narodowej."

Samo pojecie ,wzajemnego zaufania’” moze si¢ odnosi¢ do wie-
lu kwestii, od wspéipracy samych organéw wymiaru sprawiedliwosci
w poszczegdlnych paristwach czltonkowskich, opierajacej si¢ czesto na
réznych systemach prawnych oraz tradycjach i kulturze prawnej, przez
relacje miedzy wladzami réznych paristw cztonkowskich. Poglebiona
integracja w tym obszarze nie bytaby mozliwa, gdyby wladze nie mia-
ty wobec siebie zaufania, Ze moga przejs¢ do kolejnego etapu, a orga-
ny wymiaru sprawiedliwosci nie mialy zaufania, Ze ich systemy prawne
majg de facto ten sam cel, ktérym jest zapewnienie obywatelom wysokie-

go poziomu bezpieczeristwa osobistego w PWBiS. Wreszcie w trzecim

14 Szerzej na temat poszczegdlnych aspektéw Programu haskiego i wigcej uwag na ten
temat zob. w dalszej czesci opracowania.

15 Szerzej na temat wzajemnego zaufania zob. A. GRZELAK, Wzmacnianie wzajemnego
zaufania migdzy paristwami czlonkowskimi w obszarze wspdtpracy w sprawach kar-
nych jako czynnik integrujgcy Unig Europejskg, Warszawa 2007, s. 391-412. Zob takze
HANS G. NILSSON, Mutual trust or mutual mistrust? [w:] G. DE KERCHOVE, A. WEYEM-
BERGH (red.), La confiance mutuelle dans I'espace pénal européen/Mutual Trust in the
European Criminal Area, Bruksela 2005, s. 29-40.
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ujeciu ,wzajemne zaufanie” dotyczy wiary obywateli paristw cztonkow-
skich, ze dziatania podejmowane na poziomie unijnym przyczyniaja si¢
do faktycznej poprawy bezpieczeristwa i nie powoduja dodatkowych za-
grozer, np. zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych jest rekom-
pensowane zwiekszong kontrola na granicach zewnetrznych UE.'

Z analizy ewolucji wspétpracy panstw cztonkowskich WE/UE
w dziedzinach nalezacych do wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych wyraznie wynika, ze postep ma zwigzek ze wzajemnym
zaufaniem — poczgwszy od Grupy TREVLY w ramach ktérej dopiero
uczono si¢ umiejetnosci wzajemnych nieformalnych kontaktéw i zdo-
bywano wiedz¢ na temat mozliwosci wspélpracy z innymi parnstwa-
mi, po Traktat amsterdamski, ktéry przenidst na tzw. ponadnarodowy
poziom wspélpracy czg¢sé obszaru, czyli kwestie zwigzane z migra-
cja, azylem czy wspétpraca sadowa w sprawach cywilnych, a wreszcie
Traktat z Lizbony, ktéry proponuje objecie, co do zasady, jednakowy-
mi procedurami wspéipracy catego obszaru PWBIS (chociaz i on za-
wiera klauzule §wiadczace o pewnych elementach niepetnego wzajem-
nego zaufania).'®

Samo przyjmowanie kolejnych aktéw prawnych, nawet majacych
charakter prawa pierwotnego oznacza jednak tyle, ze to organy wtadzy
w panstwach cztonkowskich sg gotowe do podjecia kolejnego kroku we
wspolpracy, ale czesto okazuje sig, ze ta ,gotowos¢” jest zwigzana tyl-
ko z momentem podpisania traktatu. Pézniej, na etapie jego stosowa-

nia, wykazuje juz spore braki. Poza tym czesto wyraznie widaé, ze i same
y WY )

16 Por. A. puDpZIC, Polska w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosei UE [w:]
F. JASINSKI, K. SMOTER (red.), Obszar. .., op. cit., s. 456.

17 Na temat ewolucji wspétpracy zob. A. GrRUSZczAK, Historia wspdlpracy w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych: od TREVI do Tampere (w?) F. JASIN-
SKI, K. SMOTER (red.), Obszar..., op. cit., s. 17-47 albo j. MENKES, Od wspdlpracy poli-
cyjnej do ,przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci”, Sprawy Miedzyna-
rodowe 1997, nr 3,s. 59.

1 Wigcej na ten temat w dalszej czgsci poswieconej Traktatowi z Lizbony.
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wiadze w panistwach cztonkowskich nie postepuja konsekwentnie, bo juz
na etapie przyjmowania aktéw prawa wtérnego mozna zauwazy¢ brak
woli do podjecia zdecydowanych krokéw na rzecz poglebienia integra-
¢ji. Przyktadowo, podczas prac nad decyzja ramowa w sprawie europej-
skiego nakazu wykonania oraz przekazywania oséb skazanych mig¢dzy
paristwami cztonkowskimi UEY okazalo sig, ze nie wszystkie paistwa
sa w stanie zaakceptowaé zaproponowane zasady automatyzmu uzna-
wania decyzji sadowych, stosownie do ktérych padstwo czlonkowskie
uznaje i wykonuje na swoim terytorium kare pozbawienia wolnosci lub
s§rodek zabezpieczajacy polegajacy na pozbawieniu wolnosci, orzeczo-
ny przez sad innego panistwa czlonkowskiego. Projekt decyzji ramowe;
podlegat w toku negocjacji wielu zmianom, ktére czg¢$ciowo zniweczyly
automatyzm uznania proponowany pierwotnie.?

Kolejne problemy pojawiaja si¢ na etapie transpozycji: decyzje ramo-
we albo w ogéle nie sa transponowane do prawa krajowego, albo z bardzo

duzym opéznieniem,* a ponadto czesto w sposéb sprzeczny z przyjety-

¥ Por. przebieg prac nad dokumentem JAT (2005) 2: Inicjatywa Republiki Austrii, Re-
publiki Finlandii i Krélestwa Szwecji w celu przyjecia decyzji ramowej Rady w spra-
wie europejskiego nakazu wykonania i przekazywania oséb skazanych pomiedzy
Paristwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2005, C 150, s. 1.

20 Polski rzad uzaleznial udzielenie poparcia projektowi od utrzymania regulacji ogra-
niczajacych automatyzm mechanizmu przekazywania skazanych, w tym mozliwo-
§ci odmowy przyjecia skazanego, jesli jego przekazanie razaco udaremniatoby cel
resocjalizacyjny. Por. M. PEACHTA, Przekazywanie skazanych migdzy paristwami: za
ich zgody czy bez zgody, ,Rzeczpospolita”, 27.12.06, nr 300 oraz M. PEACHTA, Przy-
musowe przekazywanie skazanych migdzy paristwami budzi watpliwosti, ,,Rzeczpo—
spolita”, 23.02.2007, nr 46. Zob. takze efekt koricowy prac, czyli decyzje ramowa
Rady 2008/909/WSiSW z 27 listopada 2008 r. o stosowaniu zasady wzajemnego
uznawania do wyrokéw skazujacych na kare¢ pozbawienia wolnosci lub inny $rodek
polegajacy na pozbawieniu wolnosci — w celu wykonania tych wyrokéw w Unii Eu-
ropejskiej, Dz. Urz. UE 2008, L 327, s. 27, a w szczegdlnosci rozbudowany art. 9
decyzji ramowej, regulujacy podstawy odmowy wykonania kary.

1 Por. sprawozdanie Komisji oparte na art. 34 TUE w sprawie decyzji ramowej Rady
z 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania oraz procedur
wydawania mi¢dzy panstwami cztonkowskimi UE COM(2006) 8 final, z ktérego
wynika, Ze jako ostatnie wdrozenia decyzji ramowej dokonaty Czechy i Wiochy.
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mi zobowigzaniami. Koronnym przyktadem jest chociazby efekt polskich
prac nad nowelizacja art. 55 Konstytucji RP, kiedy to usuwajac jedna nie-
zgodno$¢ z decyzja ramowg 2002/584/WSiSW w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania® w zakresie zakazu powolania si¢ na obywatelstwo
przy wykonywaniu ENA, wprowadzono kolejne, w szczegdlnosci wymég
ponownego badania podwéjnej przestepnosci w kazdym przypadku do-
tyczacym obywatela polskiego.” Jako inny przyklad mozna podaé fakt,
ze lista czynéw, w przypadku ktérych nie dochodzi do badania tzw. po-
dwdijnej przestepnosci, w przypadku europejskiego nakazu aresztowania
podlega interpretacji w poszczegélnych panstwach.? Jest to bardzo za-
skakujace w sytuacji, gdy mamy do czynienia z aktem szczegélnie doty-
kajacym praw i wolnosci jednostki, w tym ich wolnosci osobistej. Kazda
osoba musi by¢ $wiadoma (a przynajmniej mie¢ mozliwos¢ jasnej infor-
macji na ten temat), w zwigzku z jakimi czynami nie b¢dzie badana po-
dwdjna przestgpnosé. Tymczasem brak precyzji i jasnosci moze prowa-
dzi¢ do braku zaufania miedzy organami sadowymi takze dlatego, ze beda

one mialy §wiadomos¢ odmiennosci swoich rozwiazan.”

22 Decyzja ramowa 2002/584/WSiSW z 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania i procedury wydawania oséb miedzy paristwami cztonkowski-

mi, Dz. Urz. WE 2002, L. 190, s. 1.

# Wigcej na ten temat zob. A. GORSKI, A. SAKOWICZ, Na przekor prawu UE, Analizy
natoliriskie 2006 nr 7 (11). Zob. takze zbiér opinii: Nowelizacja art. 55 Konstytucji
RP przez Sejm V kadencyi, ,Przed pierwszym czytaniem”, Biuro Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu 2006, nr 1.

24 Por. R. BLEKXTOON, W. VAN BALLEGOOI] (red.), Handbook on the European Arrest War-
rant, Haga 2005,s.137 i n.

% Tymczasem Trybunal Sprawiedliwosci juz w pierwszym orzeczeniu dotyczacym art.
54 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen stwierdzit, ze ,zasada ne bis in
idem oznacza, e pomiedzy umawiajgcymi sig paristwami istnieje wzajemne zaufanie co
do systemdw sqdownictwa karnego i Ze kazde ze wspomnianych paristw akceptuje stoso-
wanie prawa karnego obowigzujgcego w innych umawiajgcych sig paristwach, nawet gay
zastosowanie wlasnego prawa krajowego prowadzitoby do innego rozwigzania’. [podkr.
aut.] Por. wyrok z 11 lutego 2003 r. w potaczonych sprawach C-187/01 (H. Goziitok)
oraz C-385/01 (K. Briigge), Zb. Orz. 2003, s. 1345
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To, ze panistwa czlonkowskie s3 gotowe do budowania wzajem-
nego zaufania, nie oznacza jeszcze, Ze s3 na to gotowe organy wy-
miaru sprawiedliwosci, ktére maja pdzniej stosowal przepisy pra-
wa UE albo wykonywa¢ prawo UE. Szczegélnie zasada wzajemnego
uznawania orzeczen i decyzji sadowych, ktérej podstawa dziatania
jest wlasnie wzajemne zaufanie sagdéw do tego, ze wynik postepowa-
nia prowadzonego na podstawie przepiséw innego panstwa bedzie
mogl zosta¢ uznany i wykonany w drugim paristwie, nie jest dosta-
tecznie konsekwentnie urealniana wtasnie dlatego, ze napotyka na
rzeczywisto$é, czyli brak wiedzy sedziéw, brak znajomosci realiéw
innego paristwa, nieumiejetnos$¢ (a czesto i niewiedzg) odwotywa-
nia si¢ do mozliwych Zrédet, w ktérych mozna zasiggnaé informa-
¢ji itp. Przyktadem takie watpliwego dziatania sagdéw moze byé ko-
mentowane szeroko w literaturze postanowienie Sadu Okregowego
w Szczecinie,?”® ktéry uznal, ze elementarnym zatozeniem wykony-
wania ENA jest istnienie mi¢dzy paristwami cztonkowskimi Unii
Europejskiej petnej wzajemnosci co do wykonywania decyzji ramo-
wych i w zwigzku ze stwierdzeniem niewaznosci niemieckiej ustawy
transponujacej decyzje ramowa w sprawie ENA odméwit wykona-
nia nakazu wydanego w Niemczech.?” Takie postanowienie, w §wie-
tle zasady lojalnosci wyraznie potwierdzonej w orzecznictwie Trybu-
natu Sprawiedliwosci, nie jest wlasciwe 1 wyraznie dowodzi, ze sktad
orzekajacy w Szczecinie nie miat zaufania do zgodnosci z prawem
postepowania organéw niemieckich.

Innym przyktadem braku zaufania organéw sadowych sa ostat-
nie wydarzenia zwigzane z wykonaniem ENA i powrotnym prze-

kazaniem do Polski obywateli polskich skazanych w Wielkiej Bry-

% Postanowienie Sadu Okregowego w Szczecinie, II1 Wydziat Karny z 22 lipca 2005
r. w sprawie III Kop 24/05 (w zbiorach autorki).

%7 Por. réwniez M. HUDZIK, LECH K. PAPRZYCKI, Europejski nakaz aresztowania, Euro-

pejski Przeglad Sadowy 2005, nr 1, s. 46-48.
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tanii.?® Dopiero nawigzanie kontaktu przez polskie Ministerstwo
Sprawiedliwosci z brytyjskim Home Office spowodowato przyspie-
szenie dzialann w tym zakresie. Wezesniej brytyjski wymiar sprawie-
dliwosci odméwit udzielenia informacji poznarnskiemu sadowi okre-
gowemu na temat sprawy, poniewaz — jak poinformowano w mediach
— polski sad nie ma peltnomocnictwa do wystgpowania w sprawie Ja-
kuba T. Jest to o tyle kuriozalne, ze sad poznanski nie wystepowat
jako pelnomocnik konkretnej osoby, lecz byt zainteresowany wyko-
naniem swojego postanowienia o przekazaniu Jakuba T. stronie bry-
tyjskiej. By¢ moze istnialy przyczyny przedtuzenia wykonania posta-
nowienia sadu polskiego, niemniej powinny one zostaé¢ wyjasnione
w bezposrednim kontakcie przedstawicieli obu sadéw, bez angazo-
wania czynnikéw politycznych w cate postepowanie. Takie dziatania
organéw sadowych w paistwach cztonkowskich moga prowadzi¢ do
niecheci i wydtuzania (lub wrecez niezrealizowania) przepiséw doty-
czacych realizacji zasady wzajemnego uznawania orzeczeni i decyzji
sadowych.?

Osiggniecie wysokiego poziomu zaufania wymaga zatem, z jednej
strony, podejmowania dziatan legislacyjnych, o ktérych bedzie mowa
w czgsci poswigconej konkretnym wyzwaniom w poszczegdlnych dzie-

dzinach w PWBIS, z drugiej za$ wielu dziatari praktycznych skierowa-

8 Chodzi o szeroko opisane w prasie sprawy Jakuba T. oraz Kamila K., obu skazanych
za gwalty w Wielkiej Brytanii i wydanych wczesniej przez Polske do Wielkiej Bry-
tanii na mocy europejskiego nakazu aresztowania. Sady polskie, wykonujac ENA
wydane przez sady brytyjskie, jednoczesnie zastrzegly — zgodnie z przepisami de-
cyzji ramowej — ze osoby te muszg wréci¢ do Polski na czas odbywania kary. Por.
réwniez informacje dostepna na stronie Ministerstwa Sprawiedliwosci http://www.
ms.gov.pl/aktualnosci.php#akt080709 (pobrane 28 lipca 2008 r.).

# Ostatecznie sprawa Jakuba T. zakoniczyla si¢ przekazaniem go do Polski dla wy-
konania orzeczonej kary. Pojawit si¢ jednak problem prawny, dotyczacy tego, jaka
kara powinna by¢ wykonana: zasadzona przez sad brytyjski czy tez dostosowana do
realiéw polskich, w ktérej musiat wypowiedzie¢ si¢ Sad Najwyzszy. Por. uchwale SN
z 3 marca 2009 r., sygn. akt I KZP 30/08.
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nych do przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci w celu zwigkszenia
ich poczucia istnienia wspélnej kultury sadownicze;j,® polegajacych na
szkoleniu, zapoznawaniu ich z systemami prawnymi innych panstw, ale
przede wszystkim takze na nawigzywaniu kontaktéw bezposrednich.™!
Podsumowujac, wyraznie wida¢, ze nie mozna méwic jeszcze o wza-
jemnym zaufaniu ani na poziomie czynnikéw tworzacych prawo, ani
na poziomie czynnikéw je stosujacych. H. Nilsson stusznie zauwaza, ze
by¢ moze obecnie powinno si¢ raczej méwi¢ o wzajemnym braku zaufa-
nia (ang. mutual mistrust), ktéry ma swoje zrédto w umysle ludzkim.*
Wzmacnianie wzajemnego zaufania jest zatem jednym z najpowazniej-

szych wyzwan o charakterze polityczno-prawno-spolecznym, stojacym

na drodze ku utworzeniu PWBiS UE.

2.2. EFEKTYWNOSC WSPOEPRACY PANSTW CZEONKOWSKICH

W UE

Kolejnym wyzwaniem dla pafstw czlonkowskich majacych zamiar
utworzy¢ PWBIS jest zapewnienie efektywnosci ich dziatar, w tym
przede wszystkim efektywnosci prac instytucji (zwlaszcza Rady), ale
takze koordynacja dziatari prowadzonych na réznych forach miedzy-
narodowych, tak by podejmowane wysitki nie byty dublowane albo

nawet sprzeczne ze sobg.”> To wyzwanie o charakterze horyzontal-

30 Por. COM (2006) 195 final,s. 6.

31 Zob. réwniez Komunikat Komisji w sprawie szkolenia pracownikéw wymiaru spra-
wiedliwosci w Unii Europejskiej COM (2006) 356 final.

32 Zob. H. NILsSON, Mutual..., op. cit., s. 38. Autor pisze, podpierajac si¢ opinig Mi-
nistra Sprawiedliwoéci Luksemburga: iz is perbaps more of importance fo create trust
among legislators rather than for judges? However this mutual mistrust probably stems
from the human mind’.

33 Réwniez . LADENBURGER uwaza ten problem za jeden z podstawowych przy two-
rzeniu PWBIS. Zob. c. LADENBURGER, Police and Criminal Law in the Treaty of Lis-
bon. A New Dimension for the Community Method, European Constitutional Law
Review 2008, no. 4, s. 21.
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nym, dotyczace wszystkich dziedzin PWBIS, wiaze si¢ takze z wielo-
ma innymi aspektami, w tym ze skuteczno$cia informowania obywa-
teli o tym, co si¢ dzieje w UE. Ponizej przedstawione zostana wybrane
aspekty tego problemu, od spraw systemowych (zalozenia wspéipracy,
wyznaczanie celéw, podziat zadari) poczynajac, przez funkcjonowanie
Rady, az po konkretny przyktad braku efektywnosci i préby zaradze-
nia temu problemowi.

Rozpoczynajac od elementu spéjnosci rozwiazan, nalezy zazna-
czy¢, ze przy ustalaniu dtugo- i §rednioterminowych zatozen wspétpra-
cy powinno si¢ uwzgledniaé, czy takie dziatania na poziomie europej-
skim maja swoja ,wartos¢ dodang’. Zanim przyjety zostanie jakikolwiek
akt prawny, konieczna jest najpierw pelna analiza tego, czy dotychcza-
sowe akty nie zawieraja juz rozwigzan umozliwiajacych osiggniecie kon-
kretnego celu. Okazuje si¢ bowiem, ze w chwili obecnej takie analizy
nie zawsze s3 prowadzone i nie sg jeszcze powszechne, chociaz trze-
ba dostrzec, ze co$ sie powoli w tym zakresie zmienia. Przyktadowo, jak
wynika ze sprawozdania z realizacji Programu haskiego w roku 2007,
niektérych dziatari zaplanowanych do realizacji w 2007 r. nie wykona-
no, bowiem uznano, ze ,nie warto tworzy¢ przepiséw na szczeblu UE,
gdyz nie ma wystarczajacych dowodéw istnienia wartoéci dodanej ta-
kiego rozwigzania (na przyktad w zwigzku z wynikami oceny skutkéw
wniosku dotyczacego ochrony $wiadkéw i oséb wspétpracujacych z wy-
miarem sprawiedliwosci)”.**

Efektywnos¢ wspétpracy w ramach Unii Europejskiej zalezy w du-
zej mierze od dobrze funkcjonujacego podziatu zadan mi¢dzy UE
a panistwa cztonkowskie. Podejmowanie §rodkéw na poziomie europej-
skim jest niezbedne, by skutecznie si¢ zmierzy¢ z wyzwaniami, jakie sta-
wia wspétpraca w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-

wosci. Z drugiej strony, nadal podstawowe dziedziny wspétpracy w tym

3% Por. pkt 57 Komunikatu Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozda-
nie z realizacji Programu haskiego za rok 2007, COM (2008) 373 final.
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obszarze postrzegane sa powszechnie jako istotne elementy suwerenno-
§ci krajowej. Konieczne jest zatem wilasciwe wywazenie podziatu zadan
i dodatkowo zapewnienie, by obywatele UE akceptowali decyzje, kté-
re zapadaja w Brukseli. Dziatania polityczne powinny zatem zmierzaé
do znalezienia réwnowagi miedzy nowymi zadaniami na poziomie eu-
ropejskim a pragmatyzmem wspéipracy. Czesto podkresla sie réwniez
w ogdle brak legitymacji Unii Europejskiej do dziatania w tym obsza-
rze, zwlaszcza w kontekscie I1II filara UE i skromnych kompetencji Par-
lamentu Europejskiego® oraz braku zaangazowania parlamentéw na-
rodowych. Niektérzy autorzy pisza wreez o ,gubernatywnym modelu
stanowienia prawa’, odnoszac si¢ w ten sposéb do decyzji ramowych,
w przypadku ktérych mozna wymieni¢ ich dwie podstawowe wady
wplywajace na niekiedy ,nieche¢tne” stosowanie ich (w tym wdrazanie)
przez panstwa czlonkowskie: znikomg role ustawodawcy krajowego
(ograniczajaca si¢ czesto do ich ,przepisania” do prawa krajowego) i ne-
gocjowanie ich tresci przez urzednikéw, ktérzy strzega swojego wiadz-
twa i nie pozwalajg tym samym na poglebianie integracji, zachowujac
jak najwigcej zagadnien dla regulacji prawa krajowego.* Takie podejscie
nie ulatwia tworzenia PWBIS i niewatpliwie wymaga reformy.
Wospétpraca w ramach Unii Europejskiej musi zatem, z jednej stro-
ny, zaktada¢ bardzo ambitne cele, z drugiej za$ powinna si¢ koncentro-
wac na tym, by byla skuteczna i miata swéj wymiar praktyczny, tak by
mozliwe stalo si¢ szybkie osigganie pozytywnych wynikéw na rzecz i w
interesie jej obywateli. Obserwacja biezacych prac instytucji wskazu-

je jednak, ze rozwéj wspoétpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo-

% W obecnej materii III-filarowej petni on funkcje wyltacznie konsultacyjna. Por. art.

39 TUE.

3 Por. projekt alternatywny, przedstawiony przez B. SCHUNEMANNA, opublikowany w
Polsce pod tytulem: Europejskie sciganie karne. Projekt alternatywny, Poznan 2005
albo oméwienie B. SCHUNEMANN, Europeizacia prawa karnego niebezpieczeristwem
dla demokratycznego paristwa prawnego. Tt. Ewa Guzik-Makaruk, Jurysta 2004, nr
7/8,s.5-11.
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§ci i spraw wewnetrznych jest przewaznie odpowiedzig na aktualne wy-
darzenia i szczegdlne tendencje, albo przynajmniej jest przedstawiany
w taki sposéb. Jezeli spojrzymy na rozwdj wspétpracy policyjnej i sa-
dowej w sprawach karnych, wida¢ to wyraznie: juz powstanie Grupy
TREVI bylo odpowiedzig na rozwdj terroryzmu miedzynarodowego,
a od 1989 r. dzialania maja na celu przyjmowanie srodkéw kompen-
sacyjnych w zwigzku z planowanym zniesieniem kontroli na granicach
wewnetrznych. Z kolei przyspieszenie dziatan i przyjecie wielu decyzji
ramowych w 2002 r., w tym decyzji ramowej w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania jest przedstawiane jako odpowiedZ na wydarzenia
z 11 wrze$nia 2001 r.*

Efektywnos¢ wspétpracy powinna by¢ wzmacniana przez efektyw-
ng strukture instytucjonalng. Obecnie calosciowa odpowiedzialnosé za
rozwdéj 1 zarzadzanie wspétpraca w obszarze wymiaru sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych spoczywa na Radzie, obradujacej w sktadzie mi-
nistréw spraw wewnetrznych i ministréw sprawiedliwosci paristw czton-
kowskich (tzw. Rada JHA), wspieranej przez COREPER oraz komite-
ty SCIFA (Strategic Committee on Immigration, Frontiers and Asylum),
CATS (Article 36 Committee) i Komitet ds. Prawa Cywilnego (Com-
mittee on Civil Law Matters). Do tego dochodzg liczne grupy robocze.
Trzeba jednak podkreslié, ze coraz czgéciej sprawy obejmujace wsp6i-
prace w zakresie wymiaru sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych sa
przedmiotem obrad innych formacji Rady, co powoduje tylko niepo-
trzebne napiecia i prowadzi do braku spéjnosci w dziataniach tej insty-

tucji, chociaz z punktu widzenia prawnego nie ma znaczenia, w jakim

37 Chociaz prace nad decyzjg ramows trwaly juz od dluzszego czasu, wydarzenia z 11
wrzeénia 2001 r. jedynie o kilka tygodni przyspieszyly przedstawienie propozycji
na forum UE. Wigcej na ten temat zob. N. WALKER, In Search..., op. cit., s. 12. Zob.
takze F. GREGORY, The EU’s Response to 9/11: A Case Study of Institutional Roles and
Policy Process with Special Reference to Issues of Accountability and Human Rights [w:]
M. RANSTORP, P. WILKINSON (red.), Terrorism and Human Rights, Routledge 2008, s.
94-112.
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sktadzie przyjmie dany akt prawny.*® Pojawiaja si¢ takze inne praktycz-
ne problemy, ktére wymagaja usprawnienia. Jasne jest zatem, ze mozli-
we jest ulepszenie zaréwno obecnej struktury, jak i metod dziatania, tak
by osiagac lepsze rezultaty. Posiedzenia Rady, przewidziane na dwa dni,
czesto s skracane do jednego dnia, gdyz nie ma tematéw do dyskusiji.
Agenda Rady cze¢sto obejmuje zagadnienia, ktére nie dojrzaly jeszcze
do dyskusji na tak wysokim politycznym szczeblu, a dokumenty beda-
ce przedmiotem obrad s3 przesytane bardzo p6zno, co stwarza niewat-
pliwie problemy dla delegacji przygotowujacej posiedzenia Rady i moze
powodowac, ze spotkania Rady przestaja by¢ efektywne, gdyz delegacje
s3 po prostu nieprzygotowane do dyskusji. Trzeba takze podkresli¢, ze
nawet Komisja Europejska dostrzegla, Zze jedng z mozliwych przyczyn
spadku tempa realizacji Programu haskiego w 2007 r. jest proces decy-
zyjny.*’ Nalezy zatem rozwazy¢ mozliwo$¢ uzaleznienia spotkari Rady
od faktycznej liczby tematéw do dyskusji, a nie organizowania ich w re-
gularnych odst¢pach czasu. Konieczne jest réwniez usprawnienie pla-
nowania i przygotowywania posiedzen Rady, zmniejszenie liczby grup
roboczych i tym samym ,wyczyszczenie” struktur oraz ustanowienie
modelu wspétpracy w przypadku, gdy temat lezy w zakresie zaintereso-
wania réznych formacji Rady (np. poprzez szersze wykorzystywanie ist-
niejacych juz dzisiaj horyzontalnych grup roboczych).

Przyktadem podejmowania dziatari poza ramami instytucjonalnymi
UE, co — jak pokazuja analizy — mogto by¢ zwiazane z nieefektywnoscia

wspolpracy w ramach traktatowych, jest praca nad Konwencja z Prim

8 Wiréd przyktadéw mozna wskazaé, ze decyzja wiaczajaca do prawa UE konwen-
¢je z Prim przyjeta zostata 23 czerwca 2008 r. przez Rade obradujacg w sktadzie
ministréw rolnictwa i rybotéwstwa. Decyzja Rady 2008/615/WSiSW z 23 czerwca
2008 r. w sprawie intensyfikacji wspétpracy transgranicznej, szczegSlnie w zwalcza-
niu terroryzmu i przestgpczosci transgranicznej; Dz. Urz. UE 2008, L 210, s. 1. Zob.
takze raport High-Level Advisory Group on the Future of European Justice Policy,
Proposed Solutions for the Future EU Justice Programme, June 2008, s. 7.

% Por. punkt 95 sprawozdania, COM (2008) 373 final.
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i sposéb jej wlaczenia do prawa UE. 27 maja 2005 r. w Prim w Niem-
czech podpisana zostata Konwencja miedzy Krélestwem Belgii, Repu-
blika Federalna Niemiec, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska,
Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw i Re-
publika Austrii w sprawie intensywniejszej wspélpracy transgranicz-
nej, szczegolnie w walce z terroryzmem, przestepczoscig transgraniczng
i nielegalng migracja.* Konwencja zostala wynegocjowana i podpisa-
na poza ramami prawnymi Unii Europejskiej, a na forum UE przedsta-
wiono jej tekst dopiero miesiac pézniej — 7 lipca 2005 r.*! Celem Kon-
wencji, zgodnie z akapitem 3 preambuly, jest odegranie ,pionierskiej
roli w tworzeniu mozliwie wysokiego standardu wspétpracy, zwlasz-
cza dzigki lepszej wymianie informacji, szczegélnie w dziedzinie wal-
ki z terroryzmem, przestgpczoscia transgraniczng i nielegalng migra-
cjg’. W realizacji tego celu Konwencja przewiduje wspétprace panstw
— stron Konwencji, w szczegélnosci ich stuzb policyjnych. Wspétpra-
ca ta miataby si¢ odbywa¢ kilkoma metodami, w tym poprzez wymiane
okreslonego rodzaju danych, np. danych DNA, danych daktyloskopij-
nych czy tez danych pochodzacych z krajowych rejestréw pojazdéw.*
Konwencja formalnie zostala przyjeta z wykorzystaniem klasycz-
nej metody migdzyrzadowej, poza ramami prawnymi Unii Europejskie;.
Podpisanie jej przez panstwa nalezace jednoczesnie do Unii Europej-
skiej wywotato kontrowersje zwiazane, po pierwsze, z prawem do za-
warcia umowy mie¢dzynarodowej poza ramami prawnymi UE w spra-
wach nalezacych do przedmiotu regulacji TWE i TUE w kontekscie

zasady solidarnosci, a w szczegdlnosci z metoda zawarcia tej umowy —

W literaturze pojawia si¢ réwniez nazwa ,Uktad z Priim”, ,Porozumienie z Prim”,
ale w oficjalnych dokumentach unijnych uzywane jest stowo ,Konwencja”. Por. do-
kument Rady 16382/06 z 6 grudnia 2006 r., w ktérym przedstawiono polski tekst
Konwengji.

4 Por. dokument Rady 10900/05 z 7 lipca 2005 r.

“ Wigcej na ten temat zob. J. BARcz (red.), Konwencja z Priim. Eksperyment prawo-
tworezy w Unii Europejskiej, Kozminski Law School Papers 2007, no. 3.
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ominigciem w pracach grupy paristw cztonkowskich, a nast¢pnie przed-
stawieniem im — i to po diuzszym czasie — gotowego tekstu Konwencji.
Projektu Konwencji nie przedstawiono na forum UE, nie przeprowa-
dzono dyskusji na temat mozliwosci jej zawarcia i nie podjeto nawet
proby skorzystania chociazby z procedury wzmocnionej wspétpracy
w PWBIS. Po drugie, przyczyna watpliwosci stat si¢ powr6t do miedzy-
rzadowych form regulacji spraw, kosztem ,europeizacji” standardéw.*
Siggniecie do instrumentu umowy miedzynarodowej poza ramami
prawnymi UE oznaczato pominiecie procedur unijnych oraz udziatu in-
stytucji wspélnotowych w podejmowaniu decyzji.** Doszto takze do po-
miniecia udziatu pozostatych panstw cztonkowskich UE w pracach nad
Konwencja: samodzielnie uregulowano istotne dziedziny obje¢te kom-
petencjami UE, pozostawiajac pozostalym panstwom wylacznie alter-
natywe — przylaczenia si¢ do tych dziatari albo pozostawania poza nimi.
W ten sposéb niejako ,,przymuszono” paristwa cztonkowskie do zajecia
okreslonego stanowiska.

Trzeba pamigtad, ze wszystkie paristwa - strony Konwencji sa
jednoczesnie padstwami cztonkowskimi UE, a zatem nie ma zad-
nych watpliwosci, ze sg zwigzane zasada lojalnej wspéipracy (so-

lidarnosci) w catej materii PWBIiS. Tymczasem sposéb ich dzia-

# Zob. 3. BARCZ, Konwencja z Priim a Unia Europejska — problem metody i relacji, Koz~
miniski Law School Papers 2007, nr 3, s. 15-27. Zob. takze T. BALZACQ, D. BIGO, §.
CARRERA, E. GUILD, Security and Two-Level Game: The Treaty of Priim, the EU and the
Management of the Threats, CEPS Brussels, Working Document No. 234/January
2006, s. 18. Autorzy uwazaja, ze Konwencja narusza zasade wzajemnego zaufania
panstw, ktéra miata by¢ podstawg wspétpracy panistw w Unii Europejskiej w prze-
strzeni wolnosci, bezpieczeistwa i sprawiedliwosci.

* A. GrAS§ przytacza poglady, ze chodzito konkretnie ,,0 odsuniecie Komisji Europej-
skiej od sprawowania wladzy i doprowadzenie do tego, by byta ona instytucja bezu-
zyteczng w kwestiach zwigzanych z bezpieczeristwem wewnetrznym.” Zob. A. GRAS,
Konwencja z Priim — pozytywne i negatywne konsekwencje, Biuletyn Analiz UKIE
2006, nr 16, s. 6. Nalezy jednak pamietaé réwniez o odsunieciu Parlamentu Euro-
pejskiego, ktéry w procedurze prac nad konwencja na forum UE petnitby funkcje

opiniodawcza.
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tania wywotal wiele niejasnosci co do zgodnosci postgpowania
wilasnie z punktu widzenia tej zasady,* bowiem panstwa — strony
Konwencji podjety dziatania, ktére mogty w efekcie doprowadzi¢
do zmniejszenia roli Unii Europejskiej, otwierajac furtke do ero-
zji dziatar podejmowanych w ramach PWBiS UE. Niektérzy au-
torzy uwazaja, ze Konwencja bardziej ostabia UE, nizZ ja wzmacnia,
wlasnie dlatego ze naruszona zostala zasada solidarnosci.* Nie-
mniej 23 czerwca 2008 r. Rada ostatecznie zaakceptowata decyzje
wiaczajaca Konwencje do prawa UE.* Panstwa — strony Konwen-
cji, zdajac sobie sprawe z balansowania na granicy zgodnosci swych
dziatann ze zobowiazaniami wynikajacymi z czlonkostwa w Unii
Europejskiej, zamiescity w jej tresci wiele postanowien umozli-
wiajacych pozostalym paristwom czlonkowskim przystapienie do
Konwencji oraz zapewnity mozliwo$¢ wlaczenia postanowien Kon-
wencji do prawa UE.

W5réd pozytywnych elementéw podjetych dziatari nalezy wska-
zaé fakt, ze wreszcie w przyjeciu decyzji uczestniczyly wszystkie pan-

stwa czlonkowskie UE, co znacznie wzmacnia wspétprace w PWBIS.

 Por. J. BARCZ, Konwencja z Priim. .., op. cit., s. 16-18. Zob. takze T. BALZACQ, The Tre-
aty of Priim and the Principle of Loyalty, Centre for European Policy Studies, doku-
ment z 13 stycznia 2006 r. IP/C/LIBE/FWC/2005-08, dostepny na stronie http://
www.libertysecurity.org (pobrane 1 sierpnia 2008 r.). Z kolei E. GUILD i F. GEYER
przytaczaja poglady wyrazane w brytyjskiej Izbie Lordéw, dotyczace ,,odwracania
si¢ plecami do pozostatych 18 panstw przez grupe 7 paristw — sygnatariuszy Kon-
wencji”. E. GUILD, F. GEYER, Getting local: Schengen, Priim and the dancing procession of
LEchternach. Three paces forward and two back for EU police and judicial cooperation and
criminal matters. Opracowanie dostepne na stronie http://www.libertysecurity.org/
imprimer.php?id_article=1205 (pobrane 1 sierpnia 2008 r.)

* Por. T. BALZACQ, The Treaty of Priim..., op. cit., punkt 1. Zob. takze T. BALZACQ, D.
BIGO, S. CARRERA, E. GUILD, The Treaty of Prum and EC Treaty: Two Competing Mo-
dels for EU Internal Security [w:] T. BALZACQ, S. CARRERA (red.), Security Versus Fre-
edom. A Challenge for Europe’s Future, Ashgate 2006, s. 115-136.

# Decyzja Rady 2008/615/WSiSW z 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji
wspolpracy transgranicznej, szczegélnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci

transgranicznej; Dz.Urz. 2008, L 210's. 1
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Nastapito réwniez wlaczenie w prace Parlamentu Europejskie-
go, chociaz w istocie jego opinia nie zostala uwzgledniona w dal-
szych dyskusjach, niemniej istniata mozliwo$¢ przeprowadzenia deba-
ty i przygotowania opinii. Ponadto debaty mogty si¢ odby¢ w ramach
innych instytucji UE, np. Komisji Europejskiej. Oczywiscie nadal po-
zostaja pewne kwestie do rozwiagzania, jak np. stwierdzenie, jaki bedzie
skutek tych przepiséw Konwenciji, ktére nie zostaly przyjete w decy-
zji. Obserwujac prace nad projektem decyzji, mozna jednak sadzi¢, ze
ograniczenie zakresu wlaczenia postanowieri Konwencji oraz dobér
instrumentu prawnego potwierdza teze o dazeniu paistw—stron Kon-
wencji do zachowania maksymalnej kontroli nad omawianymi regula-
cjami oraz do maksymalnego ograniczenia wplywu instytucji wspdl-
notowych na przyjete rozwigzania.*

Z problemem efektywnosci tworzenia PWBIiS wiaze si¢ tak-
ze kwestia skuteczno$ci w informowaniu obywateli o podejmowa-
nych dziataniach, skoro — jak juz wyzej powiedziano — tworzenie
PWBIS zalezy od budowania wzajemnego zaufania, ktérego jed-
nym z aspektéw jest zaufanie obywateli do dziatan podejmowanych
przez UE. Osiagni¢cia w obszarze WSiSW majg zasadnicze zna-
czenie dla obywateli, jednak trudno bytoby powiedzie¢, ze obec-
nie przekazywane im sa w odpowiedni sposéb. Obywatele nie maja
§wiadomosci tego, co zostato juz osiggniete w ramach wspétpra-
cy w tym obszarze. Mozna to wyjasni¢ m.in. tym, ze podejmowane
dziatania maja bardzo cze¢sto charakter $cisle techniczny, prawni-
czy i nie informuje si¢ obywateli o konkretnych problemach, kt6-
re np. dany akt prawny ma rozwigzaé. Trzeba wyraznie podkresli¢,
ze nawet specjaliSci zajmujacy si¢ dang dziedzing prawa UE maja
problemy z dotarciem do aktualnych informacji i pelnych, ustruk-

turyzowanych informacji.

8 Zob. J. BARCZ, Wigczenie postanowieri Konwengji z Priim do prawa UE, Europejski
Przeglad Sadowy 2007, nr 5, s. 11.
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Mozliwym rozwigzaniem tego typu probleméw moze byé oczywi-
§cie stworzenie swoistego portalu informacyjnego dla obywateli,” ale
nie mozna si¢ ograniczy¢ wylacznie do takich dziatan. Informowanie
powinno leze¢ w interesie politykéw, ktérzy w ten sposéb przekazuja
przeciez réwniez wiedz¢ na temat swej dziatalnosci i skutecznosci. Za-
daniem, w interesie nie tylko instytucji UE, ale organéw w kazdym pan-
stwie, powinno by¢ zatem prowadzenie skutecznej polityki informacyj-

nej i transparencja podejmowanych dziatan.
2.3. WYZNACZANIE POLITYCZNYCH CELOW WSPOEPRACY

W obecnej sytuacji stosuje si¢ model, w ktérym PWBIS tworzo-
na jest systemem odgérnym, tzn. przez politykéw, ktérzy wyznaczajg jej
cele i termin realizacji. Aby cele wyznaczone przez politykéw réwnaty
sie oczekiwaniom tych, dla ktérych przestrzen jest tworzona, niezbed-
ne jest, by w nadchodzacych latach mozliwe stato sig, z jednej strony, za-
gwarantowanie obywatelom wolnosci i bezpieczenistwa, ale jednoczesnie
i prywatnosci, z drugiej zas uksztaltowanie pozycji UE w zmieniajacym
sie §wiecie, co wiaze si¢ takze z reagowaniem na wyzwania bezpieczen-
stwa, migracji czy zmiany technologiczne.

Konieczna jest zatem klarowna odpowiedZ na poziomie poli-
tycznym na podstawowe pytanie: o jakie bezpieczeristwo obywate-
li, o ktérym mowa w art. 2 i art. 29 TUE tak naprawd¢ chodzi w tej
wspoltpracy - czy o ochrong przed atakami terrorystycznymi i inny-
mi przestgpstwami, czy tez o ochrone przed niezgodnymi z prawem
dziataniami stuzb policyjnych w paristwach cztonkowskich, w kon-

tekscie gwarancji praw jednostki, w szczegélnosci prawa do prywat-

* Grupa doradcza proponuje w tym zakresie utworzenie Europejskiego Portalu Wy-
miaru Sprawiedliwosci (European Justice Portal). Por. High-Level Advisory Group on
the Future of European Justice Policy, Proposed solutions for the Future EU Justice Pro-
gramme, June 2008. Dokument Rady 11549/08 z 7 lipca 2008 r.,s. 7.
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nosci.’® Wydaje sig, ze oba aspekty powinny by¢ elementem PWBiS.
Tymczasem tworzone dokumenty, jak na przyktad raport grupy do-
radczej, ktéry ma by¢ podstawa programu posthaskiego, wskazuja
wyraznie, ze przyszto§¢ PWBIS oparta jest raczej na modelu poli-
cyjnym, z silnymi akcentami dotyczacymi migracji, obrony cywilnej
i walki z terroryzmem. Niewiele natomiast si¢ méwi o gwarancjach
dla jednostki. Jezyk zagrozenia i odpowiedzi na to zagrozenie w dzia-
taniach politycznych jest charakterystyczny dla wszystkich dziedzin
PWBIS chyba dlatego, ze idea gwarantowania bezpieczenstwa we-
wnetrznego jako dobra publicznego zaktada istnienie zagrozen i od-
powiedzi na te zagrozenia. Reaktywne, oparte na bezpieczenstwie
podejscie ma wbudowana tendencje¢ do marginalizacji konstytucyj-
nych ograniczen, takich jak zbalansowanie praw podstawowych, pry-
matu decyzji demokratycznej, sprawiedliwego procesu w poszcze-
g6lnych sprawach czy instytucyjnego systemu kontroli wtadzy.
Tymczasem wéréd celéw politycznych powinno si¢ znalezé zba-
lansowanie problemu mobilno$ci, bezpieczeristwa i prywatnosci, czyli
tych elementéw, ktére czgsto sa postrzegane w opozycji do siebie. To
te trzy elementy tacznie wptywaja na wszystkie dziedziny wspétpra-
cy w omawianym obszarze, przyktadowo mozliwos$ci przemieszczania
znacznie si¢ zwigkszyly dzieki rozwojowi technologii, w tym stworzo-
nym systemom zabezpieczeni, majacych zagwarantowal bezpieczen-

stwo 1 jednostki, i paristwa (takich jak System Informacyjny Schengen

0 Wystarczy przeczyta¢ punkt 6 preambuty do decyzji ramowej 2006/960/WSiSW,
w ktérym stwierdza si¢ wyraznie, ze ,,formalne procedury, struktury administracyjne
oraz przeszkody prawne wynikajace z przepiséw ustawowych panstw cztonkowskich
w powazny spos6b utrudniaja obecnie skutecznag i sprawng wymiane informacji i da-
nych wywiadowczych miedzy organami $cigania; taki stan rzeczy jest nie do przyje-
cia dla obywateli Unii Europejskiej 1 wymaga poprawy bezpieczeristwa i zwigksze-
nia skutecznodci organéw $cigania, przy jednoczesnym zapewnieniu ochrony praw
cztowieka”. Na pierwszym planie stawia si¢ zatem efektywno$é wspétpracy stuzb
policyjnych, a dopiero na dalszym bezpieczefistwo obywateli i ich ochrone przed
zbyt szeroka ingerencja stuzb policyjnych w ich zycie prywatne.
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- SIS), ale takze dzigki dziataniom politycznym, takim jak rozszerze-
nie strefy Schengen, ktére stalo si¢ mozliwe dzigki stworzeniu ww.
zabezpieczen. Zatem mozna stwierdzié, ze bazy danych oraz nowe
technologie stanowia niewatpliwie centralng rol¢ w rozwijaniu polityk
z dziedziny WSiSW. Z jednej strony konieczne jest zatem podejmo-
wanie dzialan zmierzajacych do najlepszego przeptywu danych w ra-
mach europejskich sieci informacyjnych, ale jednoczes$nie nie moz-
na zapomina¢ o koniecznosci gwarantowania prawa do prywatnosci
i przestrzegania zasady proporcjonalnoéci. Dlatego tez martwi fakt, ze
tak dtugo trwaja prace nad wtasciwymi aktami prawnymi, przyktado-
wo nad decyzja ramowg w sprawie ochrony danych w III filarze UE.*!
Nie zawsze politycy przyjmujacy akty w ramach Rady maja na uwadze
aspekt gwarancji praw dla jednostki —w przypadku tej decyzji ramowe;
na uwage zastuguje druga opinia Europejskiego Inspektora Ochrony
Danych (EIOD), w ktérej wskazano: , Teksty obecnie omawiane na
forum Rady nie obejmuja poprawek proponowanych przez Parlament
Europejski ani opinii EIOD i konferencji europejskich organéw ds.
ochrony danych. Wrecz przeciwnie, w niejednym przypadku przepisy
zawarte we wniosku Komisji, oferujace obywatelom pewne zabezpie-
czenia, zostaly skreslone lub znacznie ostabione. W rezultacie istnieje
znaczne prawdopodobieristwo, ze poziom ochrony bedzie nizszy niz
zapewniony na mocy dyrektywy 95/46/WE, a nawet bardziej ogél-
nej konwencji nr 108 Rady Europy, ktéra sa zwiazane paristwa czton-
kowskie.”? Potwierdza to jedynie wszystkie wezesniejsze obawy i roz-

wazania na temat skutecznosci i efektywnosci podejmowanych w UE

*1 Projekt decyzji ramowej Rady w sprawie ochrony danych osobowych przetwarza-
nych w ramach wspétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych zostat przed-
stawiony juz w 2005 r., COM (2005) 475 final. Decyzja ramowa Rady 2008/977/
WSiSW w sprawie ochrony danych osobowych przetwarzanych w ramach wspét-
pracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych zostata natomiast przyjeta dopiero
27 listopada 2008 1., Dz. Urz. UE 2008, L 350, s. 60.

52 Dz. Urz. UE, C 91, 26.4.2007, 5. 9, pkt 7.
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dziatari i udowadnia, ze nie zawsze celem politykéw jest przyjecie roz-
wigzan najbardziej chronigcych obywateli UE.

Réwniez analiza raportéw z realizacji Programu haskiego w punk-
cie dotyczacym bezpieczenistwa przedstawia nader niepokojacy obraz:
przyjmowanie aktéw na poziomie UE w tym zakresie idzie nawet dosy¢
sprawnie, jednak zagrozony jest element gwarancji. Jezeli bowiem w de-
cyzjach ramowych nawet wspomina si¢ o prawach podstawowych, to
pézniej w tekscie juz nie ma do nich odniesienia. Prace nad projektami
dotyczacymi praw w postgpowaniu karnym czy domniemania niewin-
nosci sa dtugotrwate i mato efektywne, a i rezultaty nie sg zadowalajg-
ce.”® Podobnie sytuacja si¢ przedstawia w innych obszarach wspétpracy
w ramach PWBIiS. Mozna zaobserwowa¢ tez coraz wyrazniejsze au-
tonomizowanie si¢ pewnych obszaréw polityki, swoiste rozwarstwianie
si¢ obszaru: odrebne traktowanie wymiaru sprawiedliwosci oraz usamo-
dzielnianie polityki migracyjnej. Stawia to, z jednej strony, przed pan-
stwami cztonkowskimi pytania polityczne, czy wyrazaja na to zgodg,
z drugiej za$ pojawiaja si¢ problemy natury koordynacyjnej - jaki wplyw
bedg mialy te zmiany na rozwigzania krajowe.

Przy wustalaniu politycznych celéw wspéipracy konieczne jest
uwzglednienie rosnacej zaleznoséci miedzy bezpieczefstwem zewnetrz-
nym i wewnetrznym. Stusznie zaktada si¢, Ze Unia Europejska powinna
polozy¢ wigkszy nacisk na wspétprace z pafistwami trzecimi, tyle tylko
ze réwnolegle musi si¢ upora¢ z istniejacym zréznicowaniem we wla-

snym gronie, ktére rozrasta si¢ wraz z kazdym kolejnym rozszerzeniem

>3 By¢ moze wynika to z tego, o czym pisze przykladowo Sarah Ludford, ze charak-
terystyczne jest, ze gdy spotykaja si¢ ministrowie, by rozmawia¢ o kwestiach azylo-
wych, 2/3 z nich to ministrowie do spraw wewnetrznych, dlatego tez ich dyskusja
dotyczy giéwnie porzadku publicznego i kontroli, a nie dotyczy praw czlowieka,
réwnosci czy problematyki integracji. Zob. s. Luprorp, An EU JHA Policy: What
should it Comprise? [w:] j. ApAP (red.), Justice and Home Affairs in the EU. Liberty
and Security Issues after Enlargement, Cheltenham 2004, s. 30. Por. takze Editorial
comments: Two-speed European Citizenship? Can the Lisbon Treaty help close the gap?,
CMLRev 2008, vol. 45,s. 1-11.
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UE. Dlatego tez coraz wigksze zréznicowanie stanowi wyzwanie, kt6-
rego efektem moze by¢ przyjecie — lub jego brak — acquis w catosci przez
paristwa cztonkowskie, a co za tym idzie — zblizanie — lub tez nie — po-
rzadkéw prawnych i politycznych paristw.

Podstawowym jednak wyzwaniem politycznym powinno by¢ za-
pewnienie ciaglosci i jednolitosci prowadzonej polityk w sytuacji wy-
zwan stojacych przed kolejnymi padstwami sprawujacymi prezydencje
w UE. Z jednej strony zapewnianiu kontynuacji stuzy przyjmowanie
programéw takich jak np. Program z Tampere czy Program haski albo
nowego programu, nad ktérym juz obecnie powinny si¢ rozpoczaé dys-
kusje. Tyle tylko ze powraca si¢ w ten sposéb do modelu programéw
pigcioletnich, a przeciez celem Programu haskiego byto proponowanie
rozwigzani dtugoterminowych (z mozliwoscig powiazania ich z perspek-
tywg finansows), co Komisja Europejska potwierdzita w przyjetym Ko-
munikacie, w ktérym przedstawiono plan realizacji Programu.* W re-
zultacie, istnieje wyrazna tendencja do wprowadzania do agendy coraz
to nowych watkéw, w znacznej mierze pomijajacych stan realizacji roz-
wigzan dotychczasowych, czego dobitnym dowodem jest chociazby za-
przestanie, rozpoczetej jeszcze w koricu 2006 r., dyskusji nad modelem
oceny i monitorowania dziatan w ramach WSiSW.

Politycy zostali postawieni przed dylematami trudnymi do roz-
wigzania: jezeli opowiedzg si¢ za liberalizacja imigracji, napotka to na
sprzeciw obywateli w ich panstwach cztonkowskich; jezeli za$ wpro-
wadza zbyt wyrafinowang polityke antyterrorystyczna - spotkaja si¢ ze
sprzeciwem USA, ktére zadaja podjecia zdecydowanych dziatan. Z ko-
lei konsekwencja tworzenia europejskiego systemu wymiaru sprawiedli-
wosci moze by¢ utrata kontroli nad krajowym systemem prawnym, nie-

mniej poszukiwanie réwnowagi miedzy tymi wszystkimi aspektami jest

>* Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego - Program haski: dziesig¢
priorytetéw na najblizsze pie¢ lat Partnerstwo na rzecz odnowy europejskiej w dzie-
dzinie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, COM (2005) 184 final.
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dzialaniem niezbe¢dnym, by méwi¢ o PWBIS, a nie o tylko o wspétpra-
cy policyjne;.

2.4. TRANSPOZYCJA AKTOW PRAWNYCH I EWALUACJA
WSPOLPRACY

Problem ewaluacji wspétpracy mozna wyrézni¢ z grupy wyzwan
o charakterze politycznym dlatego, ze charakteryzuje si¢ on wystepo-
waniem elementéw prawnych zwigzanych z transpozycja i stosowaniem
przepiséw przez paristwa cztonkowskie. Ewaluacja dziatari podejmowa-
nych przez panistwa i ocena dotychczasowych osiagnigé jest niezbedna
réwniez do zapewnienia efektywno$ci wspéipracy i powinna by¢ rozwa-
zana takze w tym kontekscie.

Komisja Europejska w 2006 r. przedstawita Komunikat, w ktérym
zaproponowala wprowadzenie koherentnego i spéjnego mechanizmu
ewaluacyjnego, ktéry wykorzystywalby istniejace procedury monitoro-
wania wdrazania, ale réwniez okreslat wskazéwki jakosciowe i ilosciowe,
ktére umozliwiatyby dokonanie poziomu zaawansowania we wspélpra-
cy.>® Okazuje si¢, ze obecnie nie ma woli politycznej, by dokona¢ takiej
oceny na forum instytucji UE. Temat ten jednak powraca, bowiem we
wspomnianym juz raporcie grupy doradczej proponuje sig, by — zanim
przejdzie si¢ do dalszych dziatan - zastosowaé swoistego rodzaju okres
time out, ktéry polegatby na tym, ze nie przyjmowano by przez pewien
czas zadnych aktéw prawnych, natomiast dokonano by doktadnej ana-
lizy tego, co zostato dotychczas osiagniete. Faktycznie jest bowiem nie-
kiedy tak, ze po kilku latach dany akt prawny jest juz nieprzydatny, bo
zmienily si¢ okolicznosci albo po prostu wypelnit swoje zadania, a za-

tem moéglby zosta¢ uchylony.

%> Zob. Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego: Ocena prowa-
dzonej przex UE polityki w dziedzinie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci

COM (2006) 332 final.
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Zasadniczym problemem pozostaje kwestia transpozycji do prawa
krajowego aktéw prawa UE, w szczegélnosci dotyczacych wzajemne-
go uznawania decyzji i orzeczen sadowych. W zasadzie jedynie euro-
pejski nakaz aresztowania dziata we wszystkich panstwach cztonkow-
skich, chociaz wiele z nich musi jeszcze podjaé starania, aby w pelni
dostosowaé si¢ do przepiséw decyzji ramowej w tej sprawie. Poziom
transpozycji decyzji ramowej w sprawie wykonania postanowien o za-
bezpieczeniu mienia i srodkéw dowodowych réwniez jest niezado-
walajacy. Paristwa cztonkowskie nie przekazaly zadnej informacji na
temat wdrozenia decyzji ramowej w sprawie kar o charakterze pie-
nieznym. Sprawozdania przygotowywane przez Komisje, w tym na te-
mat instrumentéw dotyczacych ochrony euro przed fatszowaniem, ko-
rupcji w sektorze prywatnym oraz narzedzi i dochodéw pochodzacych
z przestgpstwa, wykazuja ogdlnie niezadowalajacy poziom transpozy-
¢ji w ocenianych panstwach cztonkowskich. Ponadto liczba paristw,
ktére nie wypetnily obowiazku zgloszenia srodkéw, jest rézna zaleznie
od przypadku, ale zawsze wysoka. W rezultacie miedzy rozwiazania-
mi prawnymi panistw cztonkowskimi wystepuja rozbieznosci, a ich oby-
watele s3 konfrontowani z réznymi regulacjami i chociaz cz¢sto moze
to by¢ sytuacja jedynie przejsciowa, to jednak z punktu widzenia zasady
réwnosci jest ona niedopuszczalna.

Rozwéj PWBIS jest imponujacy, o ile wezmie sie pod uwage licz-
be przygotowywanych projektéw, ale ma oczywiscie réwniez swoje stabe
strony, zwlaszcza jesli spojrzy si¢ na kwestie implementacji aktéw pra-
wa UE przez paristwa czlonkowskie.”® Rzeczywiscie, wiecej uwagi po-
winno si¢ poswieci¢ temu, by paistwa wykonywaty swoje zobowiaza-

nia, bo bez tego nie moze by¢ mowy o tworzeniu przestrzeni. Nie moze

* M. DEN BOER, oceniajac PWBIS, ten problem wymienia jako pierwszy. Zob. M. DEN
BOER, 4 Diagnosis..., op. cit., s. 16. Podobnie J. MONAR, The EUs approach post-Sep-
tember 11: global terrorism as a multidimensional law enforcement challenge, 20 Cam-

bridge Review of International Affairs 2007, s. 267-283.
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si¢ to odbywa¢ poprzez wylacznie przyjmowanie aktéw prawa UE na
papierze i nierealizowanie ich w praktyce. Wydaje si¢ réwniez, ze jed-
nym z powodéw stabszego poziomu realizacji zobowigzari zwlaszcza
w III filarze UE jest to, Ze obecnie nie istnieje procedura, ktéra umozli-
witaby Komisji Europejskiej ztozenie skargi do Trybunatu Sprawiedli-
wosci na panstwo, ktére nie transponowato decyzji ramowej.”” Nawet
Komisja Europejska w raporcie z realizacji Programu haskiego dostrze-
gla, Ze sama ,ocena stopnia wdrozenia instrumentéw na szczeblu kra-
jowym w tym obszarze jest trudnym zadaniem ze wzgledu na charakter
przyjetych instrumentéw i bardziej ograniczone uprawnienia Komisji
i Trybunatu Sprawiedliwosci”.’® Réwniez w dziedzinach objetych Ty-
tutem IV TWE ,sytuacja pozostaje niezadowalajaca w przypadku wie-
lu paristw cztonkowskich, ktére nie dotrzymaly terminu transpozycji
i ktérych opéznienia w transpozycji czesto przekraczaja rok, a czasami

»59

wynosza kilka lat.

2.5. UPROSZCZENIE I USPRAWNIENIE PROCESU

PRAWODAWCZEGO

O efektywnosci wspétpracy instytucjonalnej byta juz mowa, ale na
wyréznienie zastuguje kolejny problem, écisle z tym zwigzany, jakim jest
konieczno$¢ uproszcezenia podstaw prawnych wspétpracy i ustruktury-
zowania istniejacego dorobku prawnego w tym obszarze. Zasygnali-
zowano juz, ze nie tylko trudno jest znalez¢é odpowiednie informacje,
ale dodatkowo acquis w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-

wnetrznych powstawato bez jakiego$ planu, a zatem trudno objasnié

%7 Jedyna mozliwoscig jest zastosowanie procedury z art. 35 ust. 7 TUE, czyli wszczg-
cie sporu migdzy panistwami cztonkowskimi, co wydaje si¢ raczej mato prawdopo-
dobne. Do chwili obecnej z procedury tej nie skorzystano ani razu.

*8 Por. COM (2008) 373 final, punkt 80.
% Tamze, punkt 93.
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go nie tylko obywatelom, gdyz i specjaliSci maja problem z jego zrozu-
mieniem. Na dorobek prawny sktada si¢ ogromna liczba aktéw naleza-
cych do réznych filaréw UE, ale takze porozumienia miedzynarodowe.
W niektérych przypadkach podstawa prawna do podjecia konkretnych
dziatari znajduje si¢ w kilku aktach prawnych.®

Faktem jest, ze podzial na dziedziny nalezace do obszaru wspétpra-
cy o charakterze ponadnarodowym oraz migdzyrzadowym (co do zasa-
dy Tytut IV TWE i Tytut VITUE) jest uwarunkowany politycznie. Po-
nadto ma on podloze historyczne i te dwie przestanki powoduja, ze nie
jest tak tatwo od niego odstapi¢. Doswiadczenia zwigzane z negocjacja-
mi nad Traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Europy czy Trakta-
tem z Lizbony pokazuja, Ze trudno jest padstwom cztonkowskim zre-
zygnowaé z mozliwosci wywierania wpltywu na rozwéj polityki w tym
obszarze, w kontekscie tradycyjnie pojmowanego charakteru wspét-
pracy i mozliwosci blokowania decyzji. Te dwa traktaty zaproponowa-
ty jednak mozliwy rozsadny kompromis, o czym bedzie mowa w dalszej
czesci opracowania. Nie wydaje sie, by poziom komplikacji osiagnat taki
stopien, ze obecnie nie ma juz odwrotu od mozliwosci zrezygnowania
ze struktur miedzyrzadowych.®!

Nieefektywno$¢ wspétpracy w dziedzinie PWBiS w duzej mie-
rze wynika wlasnie z podziatu na filary w Unii Europejskiej. Udo-
wadniaja to stynne problemy dotyczace podstaw prawnych wymiany

danych pasazeréw z odpowiednimi organami w USA® czy tez tezy

8 Por. przepisy decyzji w sprawie podpisania, w imieniu UE, uméw z paristwami trze-
cimi, np. Decyzja Rady 2008/651/WPZiB/WSiSW z 30 czerwca 2008 r. w sprawie
podpisania w imieniu Unii Europejskiej Umowy miedzy Unig Europejskg a Austra-
lig o przetwarzaniu i przekazywaniu przez przewoznikéw lotniczych australijskiej
stuzbie celnej danych dotyczacych przelotu pasazera (danych PNR) pochodzacych
z Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2008, L 213 s. 47.

61 Tak jak si¢ wydaje twierdzi N. WALKER, In Search..., op. cit., s. 16-20.

62 Sprawy potaczone Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskiej (C-
317/04) i Komisji Wspélnot Europejskich (C-318/04), Zb. Orz. 2006, s. 1-04721.
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orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci w kwestii mozliwosci regulo-
wania przez Wspdélnot¢ w ramach I filara UE spraw nalezacych do
materii prawnokarnej,®® ktére wyraznie pokazuja, ze kwestie te nie sg
w ogéle jasne nawet dla prawnikéw od lat zajmujacych si¢ ta tema-
tyka. Na czoto probleméw systemowych wysuwa si¢ réwniez kwestia
jednomyslnoéci w Radzie (w III filarze UE) powodujgca opéznienia
w pracach. Umniejsza ona réwniez zawarto$¢ prawng tekstu ostatecz-
nie przyjetego. W efekcie bowiem projekty sa tak przygotowywane,
by panstwa czlonkowskie nie musialy wiele zmienia¢ w swoim pra-
wie krajowym.®

Akty legislacyjne powinny by¢ spéjne, bez wzgledu na wyzwa-
nia, jakie stawiajg negocjacje miedzynarodowe. Prowadzone dzia-
tania powinny zmierza¢ do stworzenia takiego tekstu prawnego,
ktéry bytby jasny i precyzyjny. Zatem w fazie projektowania aktu
wigcej uwagi powinno si¢ poswiecaé analizie istniejacych prze-
piséw, tak by uniknaé¢ nadmiaru legislacji i dublowania rozwia-
zani. Ogélnie mozna wigc stwierdzié, ze tworzone prawo powin-
no by¢ spédjne, jasne, zrozumiate i dost¢pne, takze dla obywateli
panstw czlonkowskich. By¢ moze istnieje mozliwos$¢ ujednolice-
nia i uproszczenia wszystkich aktéw obowigzujacych w zakresie
wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych i udostepnienia

ich w sposéb bardziej czytelny, niz tylko za posrednictwem bazy

8 Por. sprawy C-176/03 1 C-440/05. Zob na ten temat wigcej w polskiej literatu-
rze A. GRZELAK, Kompetencje WE do okreslania sankcji karnych w przepisach pra-
wa wspdlnotowego — glosa do wyroku ETS z 13.09.2005 r. w sprawie C-176/03
Komisja przeciwko Radzie, Europejski Przeglad Sadowy 2006, nr 2, T. osTRO-
POLSKI, Prawo karne domeng Wspdlnoty? - glosa do wyroku ETS z 23.10.2007 r.
w sprawie C-440/05 Komisja przeciwko Radzie, Europejski Przeglad Sadowy
2008, nr 3; a w literaturze europejskiej np. s. PEERS, The European Community’s
criminal law competence: The plot thickens, European Law Review 2008, vol. 33,
s. 399-410.

6 Przyktadem niemozliwosci osiagniecia kompromisu jest projekt decyzji ramowej

w sprawie praw proceduralnych w postgpowaniu karnym (COM (2004) 328 final).
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eur-lex.® Na wigkszg uwage zastugujg réwniez rozwigzania mig-
dzyinstytucjonalnego Porozumienia w sprawie uproszczenia ak-

téw,%® ktére powinno by¢ szerzej stosowane.
2.6. FINANSOWANIE WSPOEPRACY

Wspétpraca w ramach wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrz-
nych, ktéra zmierza do ustanowienia PWBIS jest dziedzing relatyw-
nie nows i wcigz prébuje si¢ okresli¢ jej pozycje na arenie europejskie;.
W ostatnich latach nie sposéb jednak nie zauwazy¢ gwaltownego roz-
szerzenia wspétpracy, co pociaga za sobg dodatkowe koszty finansowe,
zwigzane chociazby z tworzeniem infrastruktury i wdrazaniem nowych
technologii.

Sprawa finansowania wspélpracy ma ogromne znaczenie dla efek-
tywnego wsparcia rozwoju w tym obszarze. W latach 2007-2013 przy-
znano panstwom cztonkowskim wiecej srodkéw, w ramach programéw
»2Prawa podstawowe i sprawiedliwos¢”, ,Bezpieczeristwo i ochrona wol-
nosci” oraz ,Solidarnos$¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi”.®”
Konieczne jest jednak podjecie dziatan, ktére lepiej dzielityby dostepne
tundusze, jak réwniez zaproponowaly uproszczenie procedur starania
sie o te srodki. W szczegdlnosci powinna by¢ podejmowana wspétpraca
mi¢dzy Komisja Europejska a paristwami cztonkowskimi w kwestii lep-

szego rocznego planowania rozdziatu tych srodkéw.

% W raporcie Grupy doradczej w sprawie przysztosci europejskiej polityki spraw we-
wnetrznych z czerwca 2008 r.”Freedom, Security, Privacy — European Home Affairs
In an Open Word’ wspomina si¢ nawet o mozliwosci stworzenia kodekséw, ktére
regulowalyby catosciowo okreslone dziedziny wspéipracy (dokument w zbiorach
autorki).

% Porozumienie mi¢dzyinstytucjonalne z 22 grudnia 1998 r. w sprawie wspélnych
wytycznych dotyczacych jakosci legislacji wspélnotowej, Dz. Urz. WE 1999, C
73,s. 1.

87 ang. Fundamental Rights and Justice, Security and safeguarding Liberties; Solidarity and
Management of Migration Flows.
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Aby zobrazowaé problem, warto przytoczy¢ poglad Komisji, kt6-
ra w Komunikacie z 2006 r. dotyczacym szkolen pracownikéw wymia-
ru sprawiedliwosci w Unii Europejskiej zauwaza, ze ,w 2005 r. wspar-
cie finansowe Unii na szkolenia pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci
pozwolilo na organizacj¢ licznych spotkan miedzy pracownikami wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Mimo to stosowane procedury corocznego skta-
dania wnioskéw mogg sprzyjac finansowaniu projektéw jednorazowych,
ktére niekoniecznie wpisuja sie w sp6jna koncepcje, co utrudnia utrwa-
lenie wynikéw szkolen”.%®

Finansowanie wspétpracy dzigki programom unijnym ma ogromne
znaczenie dla zmniejszania zréznicowania miedzy paristwami. Ponadto
ma tez wymiar polityczny — zadaniem politykéw jest przekonanie spo-
teczeristwa, ze kazde euro wydane na wspéiprace w tym obszarze ozna-

cza, ze jest to euro wydane na ich wlasne bezpieczeristwo.®

% COM (2006) 356 final.

89 Zob.J. MONAR, Maintaining the Justice and Home Affairs Acquis in an Enlarged Europe
[w:] J. aPAP (red.), Justice..., op. cit., s. 46.
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3.
Wyzwania w konkretnych dziedzinach
wspotpracy PWBiS

Oprécz wymienionych wyzej probleméw strukturalnych, dotycza-
cych ogdlnych aspektéw funkcjonowania PWBIS, wskazaé mozna réw-
niez wyzwania pojawiajace si¢ w poszczegdlnych dziedzinach wspét-
pracy PWBIS. Ponownie nalezy zastrzec, ze dokonane wyliczenie ma
wylacznie charakter przykladowy, stanowiac przyczynek do dyskusji
i uwypuklajac kolejne problemy w PWBIS. Przybliza to réwniez do od-
powiedzi na pytanie postawione w tytule opracowania.

Podane nizej przyktady zostaly podzielone na cztery obszary: ochro-
na jednostki, wzrost pewnosci prawnej w zakresie prawa rodzinnego, cy-
wilnego i handlowego, dost¢p do wymiaru sprawiedliwosci i instytu-
cjonalna wspétpraca sadowa oraz zwalczanie przestepczosci w ramach
zasad paristwa prawa. W tym wyliczeniu nie znalazly osobnego miejsca
kwestie prawa azylowego czy migracyjnego, a do dlatego, ze majg one
charakter interdyscyplinarny i zostang uwzglednione w ramach powy-

zej wymienionych zagadnien.
3.I1. OCHRONA JEDNOSTKI

Kiedy w 1999 r. przyjmowano Program z Tampere, podstawowym
trzonem wspétpracy w ramach PWBiS miata by¢ wspétpraca w spra-
wach cywilnych i handlowych, aczkolwiek prawie na réwni stawia-
no zblizanie przepiséw prawa karnego materialnego oraz wzmacnia-

nie wspétpracy w sprawach karnych. Dopiero Program haski dodat do
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listy priorytetéw konieczno$¢ zagwarantowania poszanowania praw
jednostki.

Poszanowanie praw jednostki dotyczy wszystkich obszaréw wspét-
pracy w PWBIS: zaréwno w postepowaniu o przyznanie praw uchodz-
cy, zagwarantowanie prawa pobytu, poprzez udzial w postepowaniu
karnym w charakterze oskarzonego, $wiadka czy ofiary, do ochrony
szczegblnych grup, takich jak ofiary przestgpstw czy dzieci.

Prébujac dokonaé catosciowej oceny realizacji tego zadania w PWBIS,
nie sposéb przedstawi¢ jednolite stanowisko. Przyktadowo, w kwestiach
nalezacych do wspdtpracy sadowej w sprawach cywilnych i handlowych
sprawa ochrony jednostki przedstawia si¢ stosunkowo najlepiej, zwlaszcza
w kontekscie realizacji zasady wzajemnego uznawania orzeczen. Przyjete
zostaly akty prawne, dzicki ktérym wyroki i decyzje sadowe w wielu spra-
wach cywilnych moga by¢ uznawane i wykonywane bez zbg¢dnych for-
malnosci. Przyjeto takze wiele aktéw regulujacych wazne procedury, jak
np. europejski nakaz zaptaty czy procedure w sprawie drobnych roszezeri.
Te osiagnigcia nalezy zaliczy¢ do istotnych.”” Podstawg dalszego rozwija-
nia zasady wzajemnego uznawania powinno by¢ koncentrowanie si¢ na
kwestii ustanawiania praw minimalnych. Zadowalajacy poziom osiagnie-
ty w dziedzinie wspétpracy sadowej w sprawach cywilnych nie powinien
powodowa¢ zaprzestania dalszych dziatan na rzecz zwigkszania mozli-
wosci dochodzenia swoich praw przez jednostki, np. w zakresie spraw

spadkowych czy mozliwosci przesylania skarg droga elektroniczna.

70 Zob. skarge konstytucyjng SK 26/08 Jakuba T, ktéry zarzuca niezgodnosé art. 607k,
6071, 607m, 607p ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego z art.
45 ust. 11 art. 55 ust. 1 Konstytucji RP. Z kolei w sprawie Pileckiego, ktéra toczyta
si¢ przed Izbg Lordéw, pojawily sie watpliwosci, czy europejski nakaz aresztowania
moze by¢ wydawany w zwiagzku z czynami, w zwiazku z ktérymi sad orzekt wyrok
taczny, ale za poszczegdlne czyny kara byta nizsza niz przewidziana dla ENA. Pro-
blemem w tym przypadku byto to, ze Pilecki zostal wydany do Polski bez czekania
na orzeczenie House of Lords — orzekajacy s¢dziowie sami byli zaskoczeni tym fak-
tem. Zob. wyrok Pilecki v Circuit Court of Legnica, Poland (Respondents) (Criminal
Appeal from Her Majesty’s High Court of Justice), [2008] UKHL 7.
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W sprawach karnych sytuacja nie jest juz tak jednoznaczna, na-
wet gdy spojrzymy na problem jednostki przez pryzmat aktéw regu-
lujacych zasade wzajemnego uznawania. Program haski wskazywat na
wiele punktéw i stawial konkretne wyzwania w tym zakresie, ale, nie-
stety, poziom jego realizacji w tym zakresie jest minimalny. Jedynie de-
cyzja ramowa w sprawie europejskiego nakazu aresztowania jest stoso-
wana we wszystkich paristwach cztonkowskich, cho¢ i ona budzi liczne
watpliwosci co do gwarancji praw jednostki, czego przyktadem sa np.
skarga konstytucyjna Jakuba T. do polskiego Trybunatu Konstytucyjne-
go czy tez sprawa Pileckiego w Wielkiej Brytanii.”

Na marginesie zreszta trzeba dodad, Ze sama zasada wzajemnego
uznawania, nawet w kontekscie ochrony jednostki, nie jest wystarczaja-
ca do stworzenia PWBIS. Mozna si¢ bowiem zastanawiaé, jaki jest sens
szybkiej i efektywnej wymiany informacji miedzy organami $ledczymi
paristw czlonkowskich, jezeli dowdd zostanie uznany w sadzie za nie-
dopuszczalny z powodu naruszenia odpowiedniego krajowego kodek-
su procedury karnej. A — w kontekscie prawa cywilnego - jaki jest sens
mozliwosci nabywania towaréw w innym panstwie, jezeli procedury do-
chodzenia praw wynikajacych z gwarancji sa bardzo skomplikowane.

Do chwili obecnej nie przyjeto zadnego aktu, ktéry regulowatby ca-
tosciowo problem gwarancji praw jednostki w postgpowaniu karnym,
poza decyzja ramowa w sprawie pozycji ofiar w postegpowaniu karnym.

Jednak i ta decyzja ramowa jest niejasna, napisana j¢zykiem bardzo nie-

"t Zob. rozporzadzenie (WE) nr 805/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
21 kwietnia 2004 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Tytutu Egzekucyjnego dla
roszczen bezspornych, Dz. Urz. UE 2004, L 143, s. 15, rozporzadzenie (WE) nr
1896/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. ustanawia-
jace postgpowanie w sprawie europejskiego nakazu zaptaty, Dz. Urz. UE 2006, L
399, s.1 albo rozporzadzenie (WE) nr 861/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 11 lipca 2007 r. ustanawiajace europejskie postepowanie w sprawie drobnych
roszezeti, Dz. Urz. UE 2007, L 199, s. 1. W Polsce tez juz trwaja prace nad elektro-
nicznym postepowaniem nakazowym. Por. http://www.rp.pl/artykul/163061.html
(pobrane 15 sierpnia 2008 r.)
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precyzyjnym, w zwigzku z czym budzi liczne watpliwosci i jest przed-
miotem orzecznictwa ETS.”2 Réwniez dyrektywa 2004/80/WE” doty-
czaca kompensaty dla ofiar przestepstw nie jest dobrym wyznacznikiem
poziomu ochrony ofiar, poniewaz zawiera wiele ograniczen, np. zezwala
na ograniczenie wysokosci przystugujacej kompensaty.”

Mozna powiedzied, ze swego rodzaju sukcesem jest sytuacja, gdy
wreszcie akt zostaje uzgodniony na poziomie politycznym w Radzie, jak
np. niedawno decyzja ramowa w sprawie zwalczania rasizmu i ksenofo-
bii. Trzeba jednak wzia¢ pod uwagg, ile czasu jeszcze uptynie, zanim zo-
stanie uzgodniona ostatecznie, opublikowana, a nastepnie wdrozona do
prawa krajowego panstw czlonkowskich.”

Réwniez przebieg prac nad projektem decyzji ramowej w sprawie
praw oskarzonych w postgpowaniu karnym wskazuje dobitnie, ze do za-
pewnienia minimum efektywnej ochrony jednostki jest jeszcze bardzo
daleko.” Prace nad projektem toczg si¢ od 2004 r., a w czerwcu 2007
r. Rada nie byla jeszcze w stanie uzgodni¢ swojego stanowiska. Kwe-
stig dzielaca delegacje byto to, czy Unia ma kompetencje do ustana-

wiania praw dotyczacych postepowan o charakterze czysto wewnatrz-

72 Por. wyrok Trybunatu w sprawie C-105/03 z dnia 16 czerwca 2005 1., Postgpowanie
karne przeciwko Maria Pupino, Zb. Orz. [2005], s. I-05285; Wyrok Trybunatu w
sprawie C-467/05 z dnia 28 czerwca 2007 r., Postgpowanie karne przeciwko Giovanni

Dell’Orto, Zb. Orz.[2007],5.1-5557 oraz wyrok Trybunatu Wyrok Trybunatu z dnia
9 pazdziernika 2008 r. Gydrgy Katz przeciwko Istvin Roland Sds, jeszcze niepubl.

7 Dz. Urz. UE 2004, L 261, 5. 15.

W Polsce dyrektywa zostata implementowana ustawg z dnia 7 lipca 2005 r. o pani-
stwowej kompensacie przystugujacej ofiarom niektérych przestepstw umyslnych
(Dz U. z 2005 r., Nr 96, poz. 608), a nast¢pnie zmieniona 11 kwietnia 2008 r. (Dz.
U.z 2008 r., Nr 96, poz. 608).

7 Projekt tej decyzji ramowej pochodzi z 2001 r. COM (2001) 664 final, . Ta decyzja
ramowa zostata opublikowana dopiero 6 grudnia 2008 r. Zob. decyzja ramowa Rady
2008/913/WSiSW z dnia 28 listopada 2008 r. w sprawie zwalczania pewnych form

i przejawéw rasizmu i ksenofobii za pomocg $rodkéw prawnokarnych, Dz. Urz. UE
2008, L 328, s. 55.

%6 COM (2004) 328 final.
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krajowym, czy tez prace legislacyjne powinny si¢ skupi¢ wylacznie na
sprawach transgranicznych.”’

Zastanawiajace jest réwniez to, ze w powszechnej opinii wszystkie
paristwa cztonkowskie gwarantuja poszanowanie praw podstawowych,
w tym prawa do uczciwego procesu, co wynika chociazby z tego, ze sa
strong Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci (EKPC). Jednoczesnie jednak nie potrafig uzgodnié pro-
jektu decyzji ramowej w sprawie praw minimalnych w postgpowaniu
karnym, wlacznie z prawem do ttumacza czy obroricy. Nie potrafig réw-
niez okresli¢ kanonu praw proceduralnych, ktéry powinien zostaé za-
gwarantowany kazdemu obywatelowi w Unii Europejskiej. Trzeba réw-
niez zauwazy¢, ze bedace przedmiotem prac projekty aktéw prawa UE
dotyczace gwarancji praw jednostki sa oparte na standardzie EKPC
i odwotuja si¢ do niego, a zatem moze dochodzi¢ do dublowania ochro-
ny, albo — co gorsza — doprowadzenia do sprzecznos$ci obowiazujacych
standardéw.

Podejmowane sg réwniez dziatania §wiadczace o bardziej policyj-
nym charakterze wspétpracy w PWBIS, czyli takie, ktére prowadza
do ingerencji w prywatnos¢ jednostki, w tym wiele aktéw dotyczacych
przekazywania informacji w ramach réznych systeméw baz elektronicz-
nych.”® Mozna stwierdzi¢, ze w tym zakresie UE odnosi sukcesy, jak
chociazby btyskawiczne (jak na warunki UE) uzgodnienie i zakoncze-
nie prac nad projektem decyzji w sprawie intensywniejszej wspdtpracy
transgranicznej, szczegdlnie w walce z terroryzmem i przestepczoscia

transgraniczna, wiaczajacej do prawa UE Konwencje z Priim.” Decyzja

77 Por. PRES/07/125 2 12 czerwca 2005 r.

® W Programie haskim Komisj¢ Europejska wezwano do przedstawienia najpézniej
do korica 2005 r. wnioskéw w sprawie wprowadzania w zycie zasady udostepniania
informacji w celu usprawnienia transgranicznej wymiany miedzy pastwami czton-
kowskimi informacji istotnych dla ochrony porzadku publicznego.

7 Projekt JAI (2007) 3 zostal uzgodniony politycznie w czerweu 2007 r., a formalnie
ostatecznie przyjety rok pézniej, czyli 23 czerwca 2008 r. (PRES/2008/169).
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ta przewiduje przekazywanie danych DNA i danych daktyloskopijnych,
a takze danych z rejestréw pojazdéw do celéw zwalczania przestepezosdi,
na warunkach okreslonych w tej decyzji (a wezesniej w Konwencji).®
Trzeba réwniez pamietaé, ze w Programie haskim nakazano Ko-
misji Europejskiej przestrzeganie kluczowych zasad w zakresie ochrony
danych. Jak dotychczas, trzeba stwierdzi¢, ze Unia Europejska nie gwa-
rantuje wysokiego standardu, o czym $wiadczy chociazby fakt, ze bardzo
dtugo trwaly prace nad projektem decyzji ramowej w sprawie ochro-
ny danych osobowych przetwarzanych w ramach wspétpracy policyjne;
i sadowej w sprawach karnych.®! Dziatania podejmowane przez UE wy-
magatyby, by dla kazdego rodzaju przekazywanych informacji tworzone
byly szczegélne zasady ochrony danych - mozliwie precyzyjnie sformu-
towane, gwarantujace osobie uzyskanie wiedzy na ten temat - poprawy,
usuniecia czy odszkodowania i ktére kontrolowane bytyby przez nie-
zalezny organ zajmujacy si¢ ochrona danych osobowych. Proponowana
decyzja ramowa obejmuje ogélne zasady dotyczace zgodnego z prawem
przetwarzania danych osobowych, przepisy dotyczace szczegdlnych
form przetwarzania (przekazywanie i udost¢pnianie danych osobowych
wiasciwym organom innych panistw cztonkowskich, dalsze przetwarza-
nie, a w szczegSlnosci dalsze przekazywanie danych otrzymanych od
wiasciwych organéw innych panstw cztonkowskich lub udostepnionych
przez te ostatnie), praw podmiotu danych, poufnosci i bezpieczenistwa
w odniesieniu do przetwarzania, srodkéw sadowych, odpowiedzialno-
§ci, sankcji i in. Decyzja ramowa wprowadzata zatem okreslony mecha-
nizm, ktérego celem jest zapewnienie przestrzegania tej zasady w catej

UE. Konieczne jest jednak jeszcze wdrozenie do prawa krajowego.

8 Decyzja Rady 2008/615/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji
wspélpracy transgranicznej, szczegélnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci

transgranicznej, Dz. Urz. UE 2008, L 210, s. 1.

81 Decyzja ramowa Rady 2008/977/WSiSW z dnia 27 listopada 2008 r. w sprawie
ochrony danych osobowych przetwarzanych w ramach wspélpracy policyjnej i sa-
dowej w sprawach karnych, Dz. Urz. UE 2008, L 350, s. 60.
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W zakresie ochrony praw dziecka nalezy stwierdzié, ze samo przyj-
mowanie kolejnych aktéw prawnych nie stanowi wystarczajacej odpo-
wiedzi na istniejace wyzwania.® Zapewnienie efektywnego i funkcjonal-
nego systemu ochrony dzieci wymaga uwzglednienia réznych aspektéw
zaréwno prawa karnego, jak i prawa cywilnego, a zatem podjecia dzia-
tan horyzontalnych. Ponadto, zamiast przyjmowaé kolejne akty praw-
ne, konieczne jest wykonywanie tych juz przyjetych, zwlaszcza kon-
wencji migdzynarodowych. Niezbedna jest takze wymiana doswiadczent
mie¢dzy paristwami cztonkowskimi, co usprawnitoby np. przygotowa-
nie przez Komisj¢ Europejska zbioru zasad i przepiséw, jakimi kierujg
sie panistwa cztonkowskie przy rozwiazywaniu spraw nalezacych do tej
materii. Komisja stusznie podkresla w Komunikacie z 2005 r., ze Unia
Europejska moze wnie$¢ zasadnicza i istotng warto$¢ dodang w dzie-
dzinie praw dziecka. Po pierwsze, moze si¢ oprzeé¢ na swojej diugiej tra-
dycji oraz zobowigzaniach prawnych i politycznych w odniesieniu do
praw cztowieka, po drugie, ma niezbedny autorytet i potencjat, by wy-
sunaé prawa dziecka na pierwszy plan programéw dziatan miedzyna-
rodowych, a ponadto moze takze moze promowac i wspiera¢ paristwa
cztonkowskie w ich wysitkach, zar6wno pomagajac im uwzglednié¢ pra-
wa dziecka w ich dziataniach podejmowanych w réznych dziedzinach,
jak i umozliwiajac wymiang¢ wiedzy, co pozwoli panistwom cztonkow-
skim zidentyfikowac i przyja¢ wiele wzorcowych praktyk stosowanych
w calej Unii Europejskiej. Takie kroki wymagaja jednak komplekso-
wej strategii i porozumienia wszystkich pafstw. Do chwili obecnej tego
typu strategii nie wypracowano.

Waznym elementem tworzenia PWBiS w aspekcie ochrony jed-
nostki s3 réwniez zagadnienia zwigzane z migracja czy ochrong azy-
lows. Tutaj réwniez nie moze obecnie stwierdzié, by wszystkie dziata-

nia byly ukierunkowane na tworzenie PWBIS. Przyktadowo, w zakresie

82 W czerwcu 2006 r. Komisja przygotowata Komunikat ,W kierunku strategii UE na
rzecz praw dziecka”, COM (2006) 367 final.
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polityki migracyjnej nie wypracowano porozumienia mi¢dzy paristwa-
mi cztonkowskimi.** Powinno si¢ jednak dazy¢ do osiagnigcia jednolite-
go podejscia oraz do wspétpracy i partnerstwa w tych dziedzinach. Ko-
nieczne jest przygotowanie strategii dtugoterminowej migracji, oparte;
na zasadach odpowiedzialnosci i solidarnosci, przy jednoczesnym uni-
kaniu masowej regularyzacji jako zjawiska niepozadanego, w sytuacji
braku kontroli na granicach wewngtrznych.

Oprécz strategii legalnej migracji konieczne jest wypracowanie
skutecznej polityki zwalczania nielegalnej imigracji. Wiarygodnos¢ eu-
ropejskiej polityki migracyjnej zostanie nieodwotalnie podwazona, je-
§li nie podejmie si¢ skutecznych krokéw w walce z nielegalna imigra-
cja. W zwiazku z tym najwazniejsza inicjatywa w ostatnim okresie byt
wniosek dotyczacy dyrektywy przewidujacej kary dla pracodawcéw za-
trudniajacych obywateli pafistw trzecich nielegalnie przebywajacych na
terytorium UE.* Chociaz dziatan przeciwko nielegalnemu zatrudnie-
niu nie uwzgledniono w planie dziatania na 2007 r., Komisja postanowi-
ta przedstawi¢ wspomniany wniosek, gdyz uwaza nielegalne zatrudnie-
nie za gltéwnag site napgdowa nielegalnej imigracji. Celem wniosku byto
zapewnienie, by wszystkie pafistwa cztonkowskie wprowadzity podobne
srodki zapobiegawcze i kary oraz skutecznie je egzekwowaly. Niezbedne
jest bowiem, by wszystkie paistwa cztonkowskie UE podjety wszelkie
konieczne §rodki na rzecz zapewnienia poszanowania praworzadnosci
i legalnosci w catej UE. Podjecie dziatan przez Komisje, wykraczajace
poza ogdlne i szczegélowe plany dziatania, nalezy oceni¢ bardzo pozy-

tywnie, bowiem ukazuje, ze jednak mozliwe jest podejmowanie srodkéw

8 Przedstawiony 16 pazdziernika 2008 r. w Brukseli Pakt europejski o imigracji
i udzielaniu azylu réwniez wzbudza kontrowersje miedzy samymi paristwami czton-
kowskimi, w szczegdlnosci w odniesieniu do proponowanej zasady abolicji (legali-
zacji pobytu nielegalnego).

8 Projekt dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady przewidujacej kary dla praco-

dawcéw zatrudniajacych obywateli pafistw trzecich nielegalnie przebywajacych na
terytorium UE, COM (2007) 249 final.
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»na biezaco”, wynikajacych z aktualnej sytuacji i potrzeby, a nie bezdy-
skusyjne realizowanie przyjetego kilka lat wezesniej planu. Takich dzia-
tan panstw cztonkowskich i Komisji nie ma jednak wiele.

Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze migdzy padstwami cztonkowski-
mi istnieja nadal ogromne réznice w kwestii przyznawania statusu
uchodzcy czy tez ochrony dodatkowej, mimo przyjecia aktéw ustala-
jacych standardy minimalne. Program haski proponowal stworzenie
wspdlnego europejskiego systemu azylowego, jednak dziatania te nie
zostaty dotychczas zrealizowane. Z drugiej strony, w 2007 r. dokonano
oceny transpozycji i wprowadzenia w zycie instrumentéw prawnych
- w szczegblnosci nalezy wymieni¢ opublikowane w 2007 r. dwa do-
kumenty: sprawozdanie z oceny systemu dublifiskiego,® jak réwniez
zielong ksiege w sprawie drugiego etapu tworzenia Wspélnego Euro-
pejskiego Systemu Azylowego.® Na podstawie wynikéw szeroko za-
krojonych konsultacji opracowuje si¢ obecnie plan polityki azylowe;j,
ktéry zostanie przedstawiony w 2009 r. Daje to nadzieje¢ na rozwiaza-

nie istniejacych obecnie probleméw.

3.2. WZROST PEWNOSCI PRAWNE] W ZAKRESIE PRAWA

RODZINNEGO, CYWILNEGO I HANDLOWEGO

Wspétpraca sadowa w sprawach cywilnych i handlowych jest jednym
z najwazniejszych aspektéw tworzenia PWBIS dlatego, ze byta jednym
z pierwszych obszaréw, w ktérych formalnie podjeto wspétprace w ra-
mach Wspélnot Europejskich. Juz bowiem w 1968 r. zawarto Konwencje
brukselska o uznawaniu i wykonywaniu orzeczen w sprawach cywilnych

i handlowych. ,Uwspélnotowienie” tego obszaru PWBIS, dokonane na

85 Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady z oceny systemu du-
blinskiego, COM (2007) 299 final.

86 Zielona ksiega w sprawie przyszlego wspélnego europejskiego systemu azylowego,

COM (2007) 301 final.
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mocy Traktatu amsterdamskiego, jedynie utwierdzito kierunek rozwoju.
Whynika to réwniez z tego, ze pierwotnie PWBIS tworzona byta jako uzu-
pelnienie swobdd rynku wewnetrznego, a dla wymiany handlowej waz-
ne bylo m.in. usprawnienie dochodzenia roszczen transgranicznych. Po-
nadto szczegdélnym skutkiem wzrostu mobilnosci oséb w obszarze bez
granic wewnetrznych jest wzrost liczby spraw zwigzanych z mieszanymi
malzeristwami oséb majacych obywatelstwo réznych paristw, jak réwniez
wiele innych spraw z zakresu prawa rodzinnego.

W zakresie wspétpracy sadowej w sprawach cywilnych i handlo-
wych mozna powiedzied, ze postep istnieje, co zostato zasygnalizowa-
ne juz w zwigzku z ochrona jednostki. W ostatnich latach w UE przyje-
to wiele rozporzadzen, ktére tego dotycza. Nawet w roku 2007 Komisja
odnotowata, ze w tym obszarze poczyniono znaczace postepy. Przykta-
dowo, Parlament Europejski i Rada 11 lipca 2007 r. przyjety rozpo-
rzadzenie dotyczace prawa wlasciwego dla zobowiazan pozaumownych
(Rzym II),¥ a z kolei niedawno przyjete zostato rozporzadzenie w spra-
wie prawa wiasciwego dla zobowigzari umownych (Rzym I).% Ponad-
to 7 lutego 2007 r. Komisja przyjeta Zielona Ksiege w sprawie przegla-
du dorobku prawnego dotyczacego prawa konsumenta.?” 6 marca 2008
r. przyjeto druga Zielong Ksiege w sprawie skutecznego wykonywania
orzeczeni sadowych w Unii Europejskiej, dotyczaca dostepnosci infor-
macji o majatku dtuznikéw.” 21 maja 2008 r. przyjeta zostata dyrektywa

87 Rozporzadzenie (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lip-
ca 2007 r. dotyczace prawa wlasciwego dla zobowigzan pozaumownych (Rzym II),
Dz. Urz. UE 2007, L. 199, s. 40.

88 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia
17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa whasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym
1), Dz. Urz. UE 2008, L 177, s. 6.

8 Zielona Ksiega Komisji w sprawie przegladu dorobku wspélnotowego w dziedzinie
prawa konsumenta COM (2006) 744 final, przyjgta 8 lutego 2007 r.
% Zielona Ksiega Komisji — Skuteczne wykonywanie orzeczert w Unii Europejskie;j:

dostepnoséé informacji o majatku dtuznika, COM (2008) 128 final, przyjeta 6 marca
2008 r.
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Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie niektérych aspektéw me-
diacji w sprawach cywilnych i handlowych.”

Obecnie toczg si¢ prace nad dalszymi rozporzadzeniami — w grud-
niu 2008 r. przyjeto rozporzadzenie w sprawie jurysdykeji krajowej, pra-
wa wlasciwego oraz uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach ali-
mentacyjnych i wspétpracy w dziedzinie zobowigzari alimentacyjnych,’
ktére reguluje nie tylko kwestie jurysdykcji, lecz réwniez prawo wlasci-
we w sprawach alimentacyjnych. Nie reguluje natomiast zasad przyzna-
wania alimentéw, gdyz ta kwestia nie lezy w kompetencjach UE.

Negocjacje w kwestiach zwigzanych zwtaszcza z prawem rodzin-
nym wyraznie jednak pokazuja, ze nadal istnieje wiele probleméw, kté-
re wymagajg rozwigzania. Problemy te sa m.in. zwiazane z faktem, ze
prawo rodzinne jest dziedzing szczegdlnie zwiazang z krajows kultu-
ra prawng czy tez tradycjami paristw cztonkowskim. Nie bez powodu
zatem w tych dziedzinach wymagana jest jednomyslnosé (co zreszta
utrzymuje nawet Traktat z Lizbony). Jednak sytuacja zmienia si¢ powo-
li, a zatem nalezy kontynuowac prace zwigzane z rozwigzywaniem pro-
bleméw o charakterze transgranicznym.

Europa powinna oznacza¢ ,mniej biurokracji”, tak by méc rozwi-
ja¢ konkurencyjno$¢. Aby zatem urzeczywistni¢ PWBIS, konieczne jest
przyjecie kolejnych srodkéw w zakresie wykonywania orzeczend w spra-
wach cywilnych oraz rozwiazywanie konfliktéw jurysdykcyjnych. Za-
dania, jakie wigzg si¢ z tworzeniem wspdlnego rynku, moga nie zostaé
zrealizowane, jezeli stosowane procedury beda dtugotrwale i nieefek-
tywne. Konieczne jest wigc podjecie dziatan uniemozliwiajacych dtuz-

nikom transfer swoich dochodéw i ukrywanie ich za granicg. Unia, co

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/52/WE z dnia 21 maja 2008 r.
w sprawie niektorych aspektéw mediacji w sprawach cywilnych i handlowych, Dz.
Urz UE L 136,24.05.2008, s. 3-8

92 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 4/2009 z dnia 18 grudnia 2008 r. w sprawie ju-
rysdykcji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen oraz wspéipracy

w zakresie zobowigzaii alimentacyjnych, Dz. Urz. UE 2009,L 7,s. 1
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prawda, ma przepisy dotyczace postepowania upadiosciowego,” jednak
nadal istniejg pewne problemy giéwnie dlatego, Ze uznawanie wyrokéw
sadéw panstw obcych jest dziedzing szczegdlnie delikatna, a poza tym
systemy wykonywania prawa sg zréznicowane, a postgpowania sadowe
przeciagaja sie, co jest zwiazane np. z problemem niewykorzystywania
nowych technologii.

Na to naktada si¢ jeszcze brak jednolitosci w zakresie rozwigzari do-
tyczacych konfliktéw jurysdykeyjnych — inaczej te kwestie sa rozwigza-
ne w prawie upadto$ciowym, inaczej w rozporzadzeniach Rzym I czy
Rzym 11, a jeszcze inaczej w rozporzadzeniu (WE) 44/2001, tzw. Bruk-
sela I. Pafistwa cztonkowskie musza dazy¢ do osiagniecia kompromisu
w tym zakresie, bowiem w przeciwnym przypadku wiele probleméw nie
zostanie rozwigzanych.

Obecnie WE nie podniosta jeszcze kwestii przyjecia minimalnych
standardéw procedury cywilnej w szerszym ujeciu. Przyczyna tego wyda-
ja si¢ by¢ ograniczone kompetencje WE w tym zakresie, ktéra, zgodnie
z przepisami TWE, uprawniona jest do przyjmowania aktéw prawnych
w dziedzinie wspétpracy sadowej w sprawach cywilnych w zakresie nie-
zb¢dnym do zapewnienia nalezytego funkcjonowania wspélnego rynku
i dodatkowo jest to obwarowane warunkiem, ze dany akt musi dotyczy¢
sytuacji, ktéra ma skutki o charakterze transgranicznym.

Wydaje sig, ze konieczna jest analiza, w ktérych dziedzinach trzeba
przyja¢ dalsze akty prawne, biorac pod uwage wtasciwe stosowanie tych
juz istniejacych. Zniesienie procedury exequatur powinno by¢ podstawg
dalszych dziatan, ale nie jest to mozliwe bez oceny konsekwencji i gwa-
rancji przestrzegania podstawowych standardéw prawnych. Trudne sg
zwlaszcza sprawy dotyczace praw dziecka. Program haski wyznaczyt rok
2011 jako moment, kiedy powinien si¢ zakoriczy¢ program wzajemnego

uznawania decyzji i orzeczen sadowych w sprawach cywilnych.

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1346/2000 z dnia 29 maja 2000 r. w sprawie poste-
powania upadtosciowego, Dz. Urz. WE 2000, L 160, s. 1.
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By¢ moze, jezeli chodzi o liczbe przyjetych do tego czasu rozporza-
dzen cel zostanie osiagniety, jednak nalezy si¢ réwniez zastanowi¢ nad

jakoscia przyjmowanych rozwiazan.

3.3. DOSTEP DO WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI
I INSTYTUCJONALNA WSPOLPRACA SADOWA

Problem dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci moze by¢ postrze-
gany wielorako, poczawszy od mozliwosci wniesienia sprawy do sadu
przez jednostke, az do usprawnienia procedury w trakcie postepowania,
np. poprzez ulatwienie bezposrednich kontaktéw wlasciwych organéw,
co réwniez przyczynia si¢ do poprawy jakosci postepowania (zwlaszcza
jego przyspieszenia).

Z badania Standard Eurobarometr przeprowadzonego przez TNS
Opinion na zlecenie Komisji Europejskiej** wynika, ze ponad potowa
obywateli Unii Europejskiej (55%) uwaza, ze w innym paristwie czton-
kowskim niz zamieszkiwane trudno jest uzyska¢ dostep do wymiaru
sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych, dwéch na dziesieciu Europej-
czykéw (17%) uwaza to za atwe, a trzech na dziesigciu (28%) nie po-
trafi tego oceni¢. Symptomatyczne jest to, ze najczg¢sciej wymieniane
obawy dotyczace dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci w innym kra-
ju Unii niz wlasny zwigzane sa z nieznajomoscia obowiazujacych tam
zasad postgpowania sadowego, bariera jezykows, kosztami postgpowa-
nia sadowego czy tez brakiem zaufania do tego post¢gpowania, dtugoscia
jego trwania oraz odlegloécia migdzy swoim a danym paristwem. Je-
dynie 3 proc. badanych deklaruje, Ze nie miatoby Zadnych obaw, gdyby

potrzebowato dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w innym panstwie

% Sondaz Eurobarometr zostal zrealizowany metoda wywiadu face-fo-face w okresie
11.11.2007 -14.12.2007 r. na prébie 26730 mieszkaicéw 27 paistw nalezacych do
Unii  Europejskiej, http://www.euractiv.pl/eurowybory/artykul/w-ue-lepiej-nie-

szukac-sprawiedliwosci-poza-krajem (pobrane 15 sierpnia 2008 r.)
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cztonkowskim UE. Wyniki te ukazuja, jak postrzegana jest mozliwo$¢
dochodzenia swoich praw w UE przez jej obywateli - i nie napawa-
ja one optymizmem. Tymczasem jest to podstawowy aspekt tworzenia
PWBIS, bez ktérego nie mozna si¢ zastanawia¢ nad skutecznos$cia po-
dejmowanych dziatan.

Unia Europejska podejmuje srodki, by zmieni¢ taki stan rzeczy, jed-
nak, jak wida¢, te srodki albo nie sg skuteczne, albo nie sa wystarcza-
jaco rozpropagowane i obywatele nie sa odpowiednio poinformowani.
Jednym z przyktadéw takich dziatani jest przyjecie dyrektywy 2003/8/
WE, dotyczacej dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sporach trans-
granicznych,” ktéra ma mie¢ zastosowanie do spraw cywilnych i han-
dlowych. Przepisy dyrektywy naktadajg na parnistwa cztonkowskie obo-
wiazek zapewnienia, niezaleznie od pomocy prawnej w postepowaniu
sadowym, takze pomocy prawnej udzielanej jeszcze przed wszczgciem
postepowania. Celem takiej pomocy ma by¢ doprowadzenie do ugodo-
wego rozwigzania sporu i uniknigcie postgpowania sagdowego.

Innym przyktadem dziatari, zwiazanych z usprawnieniem dost¢pu
do wymiaru sprawiedliwosci, jest wspomniane juz przyjmowanie aktéw
realizujacych zasad¢ wzajemnego uznawania, gdyz wéwczas dochodze-
nie swoich praw jest uproszczone i nie wymaga podejmowania skompli-
kowanych dziatan prawnych, zwiazanych z uznaniem orzeczenia uzy-
skanego w innym paristwie cztonkowskim. Realizacji tych dziatan stuzy
przyjmowanie aktéw takich jak np. rozporzadzenie (WE) nr 861/2007

w sprawie drobnych roszczen, na podstawie ktérego od 1 stycznia 2009

% Dyrektywa Rady 2003/8/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. w celu usprawnienia do-
stepu do wymiaru sprawiedliwosci w sporach transgranicznych poprzez ustanowie-
nie minimalnych wspélnych zasad odnoszacych sie do pomocy prawnej w sporach
o tym charakterze, Dz. Urz. WE 2003, L 26, s. 41. W Polsce dyrektywa ta zostala
transponowana ustawa z 17 grudnia 2004 r. o prawie pomocy w postepowaniu w
sprawach cywilnych prowadzonym w paristwach cztonkowskich UE oraz o prawie
pomocy w celu ugodowego zatatwienia sporu przed wszczeciem takiego postepowa-

nia , Dz.U.z 2005 ., nr 10, poz. 67 (z pézn. zm.).
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r. sprawy dotyczace sporéw do 2000 euro (wraz z kosztami, odsetkami
itp.) maja by¢ rozstrzygane w postepowaniu uproszczonym, skréconym
do ok. 60 dni.” Praca legislacyjna bedzie miata sens jednak dopiero wte-
dy, gdy paristwa cztonkowskie faktycznie beda wykorzystywaé dostep-
ne regulacje.

Ponadto zasada wzajemnego uznawania, ktéra stala si¢ trzonem
wspolpracy, wymaga wzajemnego zaufania mi¢dzy paristwami czlon-
kowskimi UE. Budowaniu go maja stuzy¢ podejmowane inicjatywy,
wzmacniajace wspotdziatanie wiasciwych organéw parnistw cztonkow-
skich. Przyktadem wspétdziatania sa tworzone sieci (ESS) — Europej-
ska sie¢ sadowa w sprawach cywilnych i handlowych oraz Europejska
sie¢ sadowa w sprawach karnych.

Celem ESS w sprawach cywilnych i handlowych jest usuwanie ba-
rier, przed ktérymi stoja obywatele i organizacje objete postgpowaniem
cywilnym lub handlowym, poprawa wdrozenia instrumentéw wspélno-
towych lub obowiazujacych juz konwencji miedzy dwoma badz wigk-
szg liczbg panstw cztonkowskich UE oraz dostarczanie informacji oby-
watelom UE. Temu ma stuzy¢ utrzymywanie strony internetowej, za
pomocg ktérej majg by¢ przekazywane informacje obywatelom UE.”
Ale gdy przyjrzymy si¢ zawartosci strony, to okazuje si¢, ze informa-
cje w wielu przypadkach sa niepelne, nieaktualne albo zostaly podane
w jezykach nieznanych powszechnie. Dlatego tez ta dziatalno$¢ wyma-
ga poprawy.

Z kolei ESS w sprawach karnych, ktéra obecnie ma by¢ w zasadzie
trzonem praktycznej wspétpracy pafstw, ma inny cel niz informowanie
obywateli, bowiem ma stuzy¢ gtéwnie umozliwieniu kontaktéw odpo-

wiednich organéw. Bezposrednie i bezpieczne przekazywanie danych za

% Zob. rozporzadzenie (WE) nr 861/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
11 lipca 2007 r. ustanawiajace europejskie postgpowanie w sprawie drobnych rosz-
czen, Dz. Urz. UE 2007, L 199, s. 1.

%7 http://ec.europa.eu/civiljustice/index_pl.htm (pobrane 15 lipca 2008 r.).
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pomocg sieci jest mozliwe tylko wéwczas, gdy punkty kontaktowe moga
wykorzystywaé dobrze funkcjonujace i bezpieczne tacza telekomunika-
cyjne i tylko wtedy, gdy sie¢ dostarcza aktualnych informacji pozwala-
jacych na wspétprace transgraniczng. Aby dziataé¢ sprawnie, ESS musi
zosta¢ wyposazona w niezbedne srodki techniczne i finansowe; ponadto
bardzo istotna jest sprawa uwaznego doboru i szkolenia oséb, ktére pet-
nig funkcj¢ punktéw kontaktowych.

Drugim waznym elementem wspétpracy w sprawach karnych
jest Eurojust, ktéry nadal nie jest w pelni wykorzystywany przez
panstwa czlonkowskie, o czym §wiadcza sprawozdania z jego dzia-
talnosci.”® Od chwili utworzenia Eurojustu mozna zaobserwowac
znaczacy wzrost liczby postgpowan karnych, w ktérych wystepuje
selement transgraniczny” i ktérych skuteczne prowadzenie wyma-
ga wzmozenia koordynacji i dokonywania uzgodnied miedzy pan-
stwami czlonkowskimi, m.in. poprzez skoordynowanie czynno-
§ci w postepowaniach przygotowawczych prowadzonych w réznych
panstwach czlonkowskich UE. Odpowiedzia na rosnace wyzwania
powinna by¢ poprawa europejskiej wspétpracy sadowej poprzez jej
uproszczenie, odformalizowanie i zdynamizowanie. W tym zakre-
sie Eurojust odgrywa bardzo pozytywna role w ksztattowaniu obro-
tu prawnego z zagranicg mi¢dzy padstwami Unii oraz promowaniu
wspoétpracy europejskiej w postepowaniach o charakterze transgra-
nicznym. Aby Eurojust mégt sprawnie funkcjonowaé, konieczne jest
zapewnienia organom krajowym stalego i bezposredniego dostepu.
Bardzo wazne jest tez wyrazne okreslenie minimalnych uprawnien
przedstawiciela krajowego, bowiem wplynie to na poprawe w zakre-
sie koordynacji postgpowan transgranicznych, szybkosci i skutecz-

nosci wykonywania wnioskéw o pomoc prawng i ENA, usprawnie-

% http://eurojust.europa.eu/press_releases/annual_reports/2007/Annual_Report
_2007_PL.pdf (pobrane 15 czerwca 2008 r.). Strategicznym celem na rok 2008 jest

zwigkszenie liczby spraw prestizowych, kierowanych do Eurojustu.
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nia komunikacji mi¢gdzy organami paristw cztonkowskich, lepszego
tunkcjonowania wspélnych zespotéw §ledczych.

Eurojust mégltby sie zreszta zaangazowal si¢ bardziej na rzecz
zwalczania konkretnych rodzajéw przestepczosci, na przyklad mégt-
by wskazywa¢ w swoich raportach rocznych konkretny przypadek, kté-
ry wymagalby wspélpracy z paistwami cztonkowskimi. Chociaz licz-
ba wniesionych spraw znaczaco wzrosta, to jednak Eurojust dysponuje
nadal niewykorzystanym potencjalem. Pojawiaja si¢ réwniez proble-
my praktyczne, takie jak chociazby rézny status przedstawicieli pafstw
cztonkowskich w Eurojuscie.

W zwiazku z problemami w funkcjonowaniu obu struktur wspét-
pracy w sprawach karnych pozytywnie nalezy oceni¢ podjecie prac na
rzecz zmian, poprzez przedstawienie projektéw decyzji Rady w spra-
wie umocnienia Eurojustu oraz projektu decyzji Rady w sprawie eu-
ropejskiej sieci sadowej.”” Dzigki przyjeciu proponowanych zmian ma
sie zwigkszy¢ rola i potencjal wspétpracy z pafdstwami cztonkowskimi,
mig¢dzy wlasciwymi organami paristw czlonkowskich oraz miedzy sa-
mymi strukturami unijnymi. W praktyce jest bowiem tak, Ze w zwiazku
ze wzrostem potrzeby wykorzystania transgranicznych form wspétpra-
cy stopniowo rosnie tez potrzeba trwatej synergii mi¢dzy instytucjami
sadowymi, ktére w tym samym paristwie wykonuja w tym sektorze swo-
iste zadania.

Bardzo istotna dla tworzenia PWBIS jest réwniez mobilizacja s¢-
dziéw oraz prokuratoréw do wspétpracy i zachgcenie ich do szerszego
uczestnictwa w inicjatywach typu zhe Network of Competition Judges albo
the European Judicial Training Network iin. W ramach takich sieci moga
dokonywa¢ wymiany praktycznych informacji na tematy wspdlne, jak

9 Projekt decyzji Rady w sprawie umocnienia Eurojustu i w sprawie zmiany decyzji
Rady 2002/187/WSiSW z 28 lutego 2002 r. ustanawiajacej Eurojust w celu zinten-
syfikowania walki z powazna przestepczoscia, zmienionej decyzja Rady 2003/659/
WSiSW, dokument Rady 5037/08.
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np. konieczno$¢ znalezienia réwnowagi miedzy predkoscia postepowa-
nia a ochrong praw podstawowych, efektywnoscig dziatari, optymalnym
wykorzystaniem §rodkéw publicznych i in. Wymiana s¢dziéw umozli-
wia im zapoznanie si¢ z dziatalnoscig sadéw w innych paristwach i tym
samym buduje podstawy do lepszego zrozumienia catego systemu. Cz¢-
$cia wymogu poprawy sytuacji mogtaby by¢ realizacja zadan wynikaja-
cych z Komunikatu Komisji z 29 czerwca 2006 r.' w zakresie realizacji
szkolen jezykowych, szkolen poswigconych okreslonym zagadnieniom,
w tym dyskusjom zwigzanym z etyka zawodu itp. Dziatania podejmo-
wane przez UE w tym zakresie powinny si¢ zatem koncentrowaé na
trzech dziedzinach: na poprawie znajomosci instrumentéw prawnych
przyjmowanych przez Unie¢ i Wspdlnote, zwlaszcza w dziedzinach,
w ktérych szczegdlne uprawnienia przyznano s¢dziom krajowym, na
rozwijaniu znajomosci jezykéw obcych, co pozwoli organom sagdowym
na bezposrednie porozumiewanie sig, tak jak to zapisano w wigkszosci
aktéw prawnych, oraz na rozwijaniu znajomosci systeméw prawnych
i sadowych panstw czlonkowskich, co pozwoli na okreslenie ich odpo-
wiednich potrzeb w ramach wspétpracy sadowe;.

W zakresie szerszego dostgpu do informacji na temat wymiaru
sprawiedliwo$ci mozliwe sa réwniez inne rozwigzania, jak np. stworze-
nie systemu e—justice.'”

W aspekcie dostepu jednostki do wymiaru sprawiedliwosci szcze-

gélnie pozytywnie nalezy oceni¢ niedawng reforme postepowania

10 COM (2006) 356 final.

101 Por. takze raport przygotowany przez Marco Velicogna dla Komisji Rady Europy
zajmujacej si¢ metodami poprawy efektywnosci wymiaru sprawiedliwosci (CEPE]),
poswiecony wykorzystywaniu technologii informacyjnych. Raport prezentuje moz-
liwosci, jakie nowoczesne technologie stwarzaja w zarzadzaniu instytucjami wymia-
ru sprawiedliwosci, a takze ocenia stan wykorzystania technologii informacyjnych
w systemach sadownictwa paistw cztonkowskich Rady Europy. Raport dostepny
jest na stronie www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/cepej/series/Etudes7TIC _en.pdf
(pobrano 15.07.2008).
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w ETS w zakresie procedury prejudycjalnej, polegajaca na wprowa-
dzeniu pilnego trybu prejudycjalnego w PWBIS. System pytani preju-
dycjalnych stanowi jeden z podstawowych mechanizméw prawa Unii
Europejskiej, ktérego celem jest przyznanie sadom krajowym moz-
liwosci zapewnienia jednolitej wyktadni i stosowania prawa UE we
wszystkich pafstwach cztonkowskich. Instytucja orzeczenia prejudy-
cjalnego - uregulowana zasadniczo w art. 234 TWE, ale takze w art.
68 TWE i art. 35 TUE - jest jedynym mechanizmem bezposredniej
wsp6lpracy miedzy krajowymi organami sagdowymi a ETS. Dzigki
korzystaniu z tej procedury zapewnia sig, z jednej strony, réwnole-
gle stosowanie prawa wspélnotowego w poszczegdlnych paristwach,
z drugiej za$ osiaganie jednolito$ci w dziedzinie wyktadni i stosowa-
nia prawa oraz rozstrzygania o zgodnosci aktéw instytucji wspélno-
towych z Traktatem.'”? Jednak w PWBIS istniejg rozwigzania, ktére
moga wrecz uniemozliwiaé¢ sadom zadawanie pytan prejudycjalnych.
W ostatnich latach dostrzezono ten niedostatek i podjeto dziatania
na rzecz jego likwidacji. Warto wskazad, Ze ujawnia si¢ tutaj rozbiez-
no$¢ miedzy dziataniami wiadz panstwowych, ktére nie podejmowaty
wysitkéw na rzecz zniesienia tych ograniczen, a organami sagdowymi
w paristwach, ktére same wyrazaja wole skorzystania szerzej z moz-
liwosci zwracania si¢ do ETS z pytaniami.’® Nawet Rzecznik Ge-
neralna J. Kokott wyrazata zdziwienie, ze panstwa czlonkowskie nie

dostrzegaja wagi orzeczeni prejudycjalnych.’® Szerokie reformy po-

192 Zob. S. Biernat, Wspétpraca sqdow paristw czlonkowskich z ETS w ramach procedu-
ry pyta prejudycialnych [w:] j. BARCZ (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, Warszawa 2006, s. I-382. Por. takze J. BARCZ (red.), Postgpowanie preju-
dycjalne w Przestrzeni Wolnosti, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
Warszawa 2007.

15 Por. uchwata SN z 20 lipca 2006 r. I KZP 21/06, OSNIKW 2006, nr 9, poz. 77.

104 Por. opini¢ Rzecznik Generalnej Juliane Kokott, przedstawiong w dniu 11 listopada
2004 1., w sprawie C-105/03, Postgpowanie karne przeciwko Marii Pupino, Zb. Orz.
2005, s. 1-05285.
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stgpowania prejudycjalnego s3 zatem niezbe¢dne, poniewaz wprowa-
dzone ograniczenia w mozliwosci zadawania pytan przez sady krajo-
we skutkuja przede wszystkim tym, ze sady niezbyt cz¢sto korzystaja
z tego instrumentu (w dziedzinie PWBIS). Waga spraw nalezacych do
materii PWBIS jest tymczasem ogromna, poniewaz dotyczy bezpo-
$§rednio jednostek. Ponadto zwykte postepowanie prejudycjalne trwa
obecnie $rednio osiemnascie miesiecy, co grozi naruszeniem praw jed-
nostki i przewlekloscia postgpowania. Warto doda¢, ze dotychczaso-
we orzeczenia ETS wydane w tym trybie sa, co prawda, nieliczne (co
wiaze si¢ z istniejacymi ograniczeniami), aczkolwiek bardzo istotne
(zaréwno w zakresie wspéipracy w sprawach karnych, jak i w spra-
wach cywilnych). W rezultacie dyskusji nad mozliwosciami zmian 20
grudnia 2007 r. Rada przyjeta decyzje w sprawie zmiany Protokotu
w sprawie Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci,'® a w konsekwencji 15
styczna 2008 r. Trybunat przyjat stosowane zmiany w swoim Regula-
minie. Juz w lipcu 2008 r. wydane zostato pierwsze orzeczenie w spra-
wie C-195/08PPU Rinau, dotyczace rozporzadzenia Rady (WE) nr
2201/2003 z 27 listopada 2003 r. dotyczacego jurysdykeji oraz uzna-
wania i wykonywania orzeczen w sprawach matzenskich oraz z zakre-
su odpowiedzialnosci rodzicielskiej. W sierpniu 2008 r. ETS wydat
drugi wyrok w tym trybie, tym razem dotyczacy europejskiego nakazu

aresztowania, i znéw cate postepowanie trwalo ok. 6 tygodni.'*

195 Decyzja Rady 2008/79/WE,Euratom, Dz. Urz. UE 2008, L 24, s. 42. Informacje
na temat pilnego trybu prejudycjalnego autorka zamiescita na stronie internetowej
Forum Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne dziatajacego przy Centrum
Europejskim Natolin http://www.wsisw.natolin.edu.pl Zob. takze informacje za-
mieszczong w nocie od redakcji Editoral comments, Preliminary rulings and the
area of freedom, security and justice, CMLRev, 44: 1-7,2007 albo s. PEERS, Salvation
Outside the Church: Judicial Protection in the Third Pillar after the Pupino and Segi
Judgments, CMLRev 40, 883-929, 2007.

106 Wyrok Trybunatu (trzecia izba) z 12 sierpnia 2008 r. w sprawie C-296/08PPU

Ignacio Pedro Santesteban Goicoechea, jeszcze niepubl.
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3.4. ZWALCZANIE PRZESTEPCZOSCI W RAMACH PANSTWA

PRAWA

Kolejnym obszarem, w ramach ktérego pojawia si¢ wiele wyzwan
majacych znaczenie dla budowy PWBIS, jest zwalczanie przestepczo-
$ci. Zwalczanie przestgpczosci 1 zapewnienie obywatelom bezpieczen-
stwa wewnetrznego jest jednym z podstawowych zadan kazdego pan-
stwa z osobna. Tym niemniej Unia réwniez ustanowita sobie zadanie,
jakim jest zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa w PWBiS
zaréwno w aspekcie wewnetrznym, jak i zewnetrznym. Z punktu wi-
dzenia UE jako catosci najwazniejszym obecnie wyzwaniem jest zwal-
czanie terroryzmu i przestgpczosci zorganizowanej, gdyz stanowia one
zagrozenie réwniez dla wartosci, na ktérych opiera si¢ UE, czyli dla de-
mokracji, pokoju i ochrony praw podstawowych, a ponadto cechujg si¢
elementem transgranicznym, tzn. najcz¢sciej popetniane sag w kontek-
Scie kilku paristw (sprawcy, miejsce dziatania i in.).

Najobszerniej podejmowana jest tematyka zwalczania terroryzmu.
Unijnym dokumentem najszerzej odpowiadajacym na zagrozenia zwia-
zane z terroryzmem jest Strategia zwalczania terroryzmu, uaktualniona
w 2005 r. (¢the European Union Counter-Terrorism Strategy). Na strategic
sktadaja si¢ takie dziatania, jak :

* zapobieganie zjawisku, poprzez analize czynnikéw i Zrédet terrory-
zmu, ktére prowadzg do radykalizacji i rekrutacji, zaréwno w Euro-
pie jak i poza nig;

* ochrona mieszkaricéw i infrastruktury oraz redukcja podatnosci na
atak, poprzez m. in. zwigkszenie skutecznosci dziatan stuzb gra-
nicznych, transportowych oraz poprawe stanu infrastruktury tech-
nicznej.

* Sciganie zaréwno poprzez zatrzymywanie sprawcow, jak i utrudnia-
nie planowania, podrézy, komunikowania, odciecie od Zrédet finan-

sowania i postawienie przed sadem.
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* wzmocnienie umiejetnosci radzenia sobie z nastepstwami, koordy-
nacja reagowania oraz potrzebami ofiar.

Trzeba podkresli¢, ze dzialania podejmowane przez UE nie sa
jednak wystarczajace, nawet w odniesieniu do zwalczania terrory-
zmu. W sprawozdaniu z realizacji Programu haskiego w 2007 r. za-
znaczono, ze w obszarze zwalczania terroryzmu ,poczyniono znacz-
ne starania”, a dalej - ze ,kontynuowano realizacj¢ planu dziatania
UE dotyczacego zwalczania terroryzmu we wszystkich czterech ob-
szarach (zapobieganie, ochrona, $ciganie i odpowiedz)”.1"” Sg to bar-
dzo enigmatyczne stwierdzenia, ktére nie potwierdzaja szczegdlnych
osiaggni¢¢ w tej dziedzinie. Réwniez w czgsci dotyczacej zwalcza-
nia przestepczosci zorganizowanej stwierdza sig, ze ,0gdélnie poste-
py w tej dziedzinie byly w duzej mierze niezadowalajace.” Komisja
uwaza, ze gléwna przyczyng takiego stanu rzeczy jest fakt, ze ,nie-
ktére dziatania (takie jak opracowanie dokumentu roboczego stuzb
Komisji na temat egzekwowania prawa na podstawie danych wywia-
dowczych, opracowanie zalecert dotyczacych standardowej metodo-
logii wykrywania stabych punktéw w uszczelnianiu systemu praw-
nego, zalecenie (lub wniosek) dotyczace zwigkszenia przejrzystosci
dziatania podmiotéw prawnych w celu obnizenia podatnosci na in-
filtracje przez srodowiska przestgpczosci zorganizowanej) sg juz nie-
mozliwe do wykonania lub mozna lepiej je wykonaé na poziomie
paristw cztonkowskich”.!%8

Z drugiej strony, nie sposéb nie zauwazyé, ze pewne dziala-
nia sa prowadzone, np. przyjeto wspomniang juz decyzje ramowg
w sprawie ochrony danych osobowych w III filarze UE, zakonczo-
no proces wlaczenia Konwencji z Prim do prawa UE, a 6 listopada

2007 r. przyjeto kompleksowy pakiet antyterrorystyczny.

107 Por. Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie z re-
alizacji Programu haskiego za rok 2007, COM (2008) 373 final, s. 8.

108 Tamze, s. 8.
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Pakiet ten obejmuje réwniez wniosek dotyczacy unijnego sys-
temu PNR,' plan dzialania w sprawie materiatéw wybuchowych
oraz wniosek dotyczacy zmiany decyzji ramowej w sprawie zwalcza-
nia terroryzmu. Ta ostatnia inicjatywa, ktéra ostatecznie zakorniczy-

ta sie przyjeciem decyzji ramowej,''

ma doprowadzi¢ do harmoni-
zacji krajowych przepiséw dotyczacych publicznego nawolywania
do popelniania przestgpstw terrorystycznych, rekrutacji na potrze-
by terroryzmu i szkolenia terrorystycznego, tak aby czyny te pod-
legaty karze na terytorium catej UE — takze jesli zostaty popelnio-
ne za posrednictwem Internetu — oraz zapewnié, by obowiazujace
przepisy dotyczace kar, odpowiedzialnosci oséb prawnych, jurys-
dykcji i $cigania mialy zastosowanie do przestgpstw. Zakorniczono
réwniez prace nad projektem decyzji ramowej w sprawie zwalcza-
nia przestgpczosci zorganizowanej.'!

Dla przecigtnego obywatela najbardziej jednak odczuwalne jest
zagrozenie przestepczoscia ,zwykta . Fakt, ze UE nie podejmuje szer-
szych dziatan w tym zakresie, nie powinien by¢ usprawiedliwiany bra-
kiem kompetencji czy tez naruszeniem zasady subsydiarnosci, bo-
wiem, jak wynika z art. 29 TUE w zwigzku z dalszymi przepisami
traktatowymi, zadaniem UE jest tworzenie PWBIS, a wyliczenie, ja-
kie znajduje si¢ w art. 29 TUE, ma jedynie charakter przyktadowy.
Nie mozna zatem ogranicza¢ zadan stojacych przed UE tylko do
tych dwéch aspektéw przestepczosci, tak jak np. dzieje sie to w ra-
porcie High-Level Advisory Group In the Future of European Justi-

199 Por. projekt decyzji ramowej Rady w sprawie wykorzystywania danych dotyczacych
rezerwacji pasazera (danych PNR) w celu egzekwowania prawa, COM (2007) 654
Sfinal.

119 Decyzja ramowa Rady 2008/919/WSiSW z dnia 28 listopada 2008 r. zmieniajaca
decyzje ramowg 2002/475/WSiSW w sprawie zwalczania terroryzmu, Dz. Urz.
UE 2008, L 330, s. 21.

111 Decyzja ramowa Rady 2008/841/WSiSW z dnia 24 pazdziernika 2008 r. w sprawie
zwalczania przestepczosci zorganizowanej, Dz. Urz. UE 2008, L 300, s. 42.
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ce Policy.”> W tym zakresie w sprawozdaniu z realizacji Programu ha-
skiego w 2007 r. Komisja Europejska odnotowata postep i rozwdj, ale
dalej wyjasnia, na czym ten rozwdj polega: ,kilka grup ekspertéw spo-
tkato si¢ w ciggu ubieglych dwdch lat, aby dyskutowaé nad utworze-
niem europejskich instrumentéw stuzacych do gromadzenia, analizy
i por6wnywania informacji dotyczgcych przestgpczosci i wiktymizacii,
przy jednoczesnym uwzglednieniu tendencji w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich. Grupy te analizujg mozliwo$¢ zastosowania
réznych narzedzi w tej dziedzinie”. Konkretne dziatania, jakie wymie-
nia Komisja, to organizacja konferencji na wysokim szczeblu w dzie-
dzinie zapobiegania chuligaristwu na stadionach w dniach 28-29 li-
stopada 2007 r. i czynny udzial w pracach réznych grup ekspertéw
dotyczacych bezpieczenstwa podczas imprez sportowych.!> W sto-
sunku do tych ,konkretnych” dziatan, jezeli majg to by¢ jedyne dziata-
nia w tej dziedzinie (a o innych Komisja nie wspomina), mozna wyra-
zi¢ jedynie powatpiewanie, czy zblizaja nas one w jakikolwiek sposéb
do utworzenia PWBIS.

Aby zwickszaé mozliwosci w zakresie zwalczania przestgpczosci
zorganizowanej i terroryzmu, ale takze zwyktej przestgpczosci, UE po-
winna kontynuowaé prace nad usuwaniem barier we wspétpracy policyj-
nej i sadowej w sprawach karnych, poprzez wykorzystywanie szybkich
i sprawnych drég wymiany informacji, z jednoczesnym poszanowaniem
praw podstawowych. Prawa obywatelskie nie mogg by¢ zagrozone tyl-
ko dlatego, ze zwalczana jest przestgpczosé. Wywazenia wymaga zatem
ingerencja w prawa jednostek, zwlaszcza w prawo do prywatnosci i za-

pewnienie odpowiednich gwarancji prawnych.

112 Zob. dokument Rady 11549/08 — poswiecono w nim sporo uwagi zwalczaniu ter-
roryzmu i przestgpczosci zorganizowanej, nie zajeto si¢ jednak zwalczaniem innego
rodzaju przestepczosci.

13 Por. Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie z re-

alizacji Programu haskiego za rok 2007, COM (2008) 373 final,s. 10-11.
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W celu zilustrowania tego problemu mozna podaé przykiad.
Zwalczanie terroryzmu wymaga m.in. konsekwentnego zamrazania
tunduszy organizacji i 0oséb podejrzanych o terroryzm, ale nie moz-
na przy tym pomija¢ kwestii zwiazanych z niezbednymi gwarancja-
mi prawnymi.™* Niedawno ETS wydat wyrok w sprawie C-402/05P
Yusuf Kadi. Wnoszacy odwotanie od wyroku Sadu Pierwszej Instan-
¢ji zostal wskazany przez komitet ds. sankcji Rady Bezpieczenstwa
Narodéw Zjednoczonych jako osoba podejrzana o wspieranie terro-
ryzmu, ktérej fundusze i inne §rodki finansowe maja zostaé¢ zamro-
zone. Trybunal potwierdzil przede wszystkim, ze Rada miata kom-
petencje do wydania rozporzadzenia na podstawie wybranych przez
siebie artykuléw traktatu WE.'" Trybunat stwierdzil jednak, ze Sad
naruszyt prawo, orzekajac, ze sady wspélnotowe co do zasady nie maja
zadnej wlasciwosci do dokonywania kontroli wewnetrznej zgodnosci
z prawem przedmiotowego rozporzadzenia. Kontrole przez Trybunat
wazno$ci wszelkich aktéw wspélnotowych w aspekcie praw podsta-
wowych nalezy uwazaé za wyraz — we wspdlnocie prawa — gwarancji
konstytucyjnej wynikajacej z traktatu WE jako autonomicznego sys-
temu prawnego, ktérego umowa miedzynarodowa nie moze naruszac.
Podsumowujac, Trybunat stwierdzit, ze sagdy wspélnotowe powinny
zapewni¢ petng co do zasady kontrole zgodnosci z prawem ogétu ak-
téw wspélnotowych w aspekcie praw podstawowych, stanowiacych in-
tegralng czes¢ zasad ogdlnych prawa wspélnotowego, w tym réwniez
tych aktéw wspélnotowych, ktére, jak rozpatrywane rozporzadzenie,

stuza wykonaniu rezolucji Rady Bezpieczenstwa.

114 Zob. wyrok Trybunatu z 3 wrzesnia 2008 r. w sprawie C-402/05P Yassin Abdul-
lah Kadi przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisji Wspolnot Europejskich, jeszcze
niepubl. Por. takze sprawe C-355/04P Segi i inni przeciwko Radzie. Wigcej na te-
mat tych spraw zob. M. NETTESHEIM, U.N. Sanctions against Individuals — a challen-
ge to the Architecture of European Union Governance, CMLRev 2007, s.567-600 oraz
S. PEERS, Salvation. .., op. cit., s. 883-929.

115 Artykuty 60 WE i 301 WE w zwiazku z art. 308 WE.
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Dziatania UE podejmowane w zakresie zwalczania przestepczosci
powinny uzupetniaé prace paristw cztonkowskich. Z kolei celem paristw
cztonkowskich powinno byé¢ nie tylko dbanie o bezpieczeristwo swoich
obywateli, ale tez dbanie o bezpieczeristwo Unii Europejskiej jako cato-
§ci, co moze wymaga¢ zmian w zakresie codziennej praktyki wspétpra-
cy policyjnej czy wspétpracy sadowej. Dlatego tez odpowiednie organy
paristw cztonkowskich powinny zrozumieé, jak istotne jest przyjmowa-
nie $rodkéw usprawniajacych wspétprace. Przyktadowo, powinno si¢
tworzy¢ takie instrumenty jak europejski nakaz dowodowy, ktéry jest
juz od dluzszego czasu dyskutowany i ktéry miat poméc we wspétpra-
cy, ale z rezultatéw negocjacji wynika, ze ten instrument zostal w trakcie
negocjacji tak zmieniony, ze nie ma pewnosci, czy dobrze spetni swo-
ja funkcje.!'® Przyjecie instrumentu, ktéry miatby ogélny zakres zasto-
sowania w stosunku do wszystkich rodzajéw dowodéw i nie wymagat-
by stosowania skomplikowanych procedur, jest wlasnie tym elementem,

w ktérym dziatania UE moga wykaza¢ swoja wartos¢ dodana.

116 Prace nad projektem decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu dowodowe-

go rozpoczety si¢ jeszcze w 2003 1. Zob. COM (2003) 688 final.
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4.
Traktat z Lizbony

Rozwigzaniu wielu probleméw opisanych wyzej, zwlaszcza tych
o charakterze horyzontalnym, mial poméc najpierw Traktat usta-
nawiajacy Konstytucje¢ dla Europy, a pézniej Traktat z Lizbony.'"’
Nowy traktat mial w szczegélnosci odpowiedzieé na problemy syste-
mowe,'® wéréd ktérych — wypunktowujac je jedynie - nalezy wska-
zaé na: rozdzielenie materii (dodatkowo nieprzeprowadzone konse-
kwentnie) miedzy I a III filar UE i zwigzany z tym dualizm rozwigzan
prawnych (w tym zréznicowane instrumenty prawne), dlugotrwa-
ty i zréznicowany proces podejmowania decyzji, brak kontroli de-
mokratycznej w III filarze UE (marginalna rola Parlamentu Eu-
ropejskiego, ograniczone kompetencje Trybunatu Sprawiedliwosci
WE), niezupetlnie jasny stan prawny obowiazujacy w I1I filarze UE,
w tym brak pewnosci co do obowiazywania niektérych zasad istnie-
jacych w prawie wspélnotowym, jak np. zasady pierwszeristwa prawa

UE, zlozone problemy dotyczace podjgcia wzmocnionej wspétpracy,

117 Wedtug Mandatu Konferencji Miedzyrzadowej 2007, do TUE i TFUE miaty zo-
sta¢ wlaczone nowe elementy wynikajace z ustalet Konferencji Miedzyrzadowej
z 2004 r., czyli podpisanego traktatu konstytucyjnego. Jednoczesnie w Mandacie
wyraznie tez wskazywano na przewidywane modyfikacje w stosunku do ustalen z

2004 r., co znalazto odzwierciedlenie w tekscie uzgodnionym w Lizbonie w paz-
dzierniku 2007 r. Zob. dokument Rady 11177/07 CONCL 2.

8 Wigcej na temat zmian proponowanych w TL w odniesieniu do PWBiS zob. np.
C. LADENBURGER, Police and Criminal Law in the Treaty of Lisbon. A New Dimension
for the Community Method, European Constitutional Law Review 2008, no. 4, s. 20-
40, a w literaturze polskiej np. A. GRZELAK, Traktat z Lizbony — przeglgd analitycz-
ny. Przestrzeri wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, Sprawy Miedzynarodowe

2007, nr 4,s.122-140.
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w wyniku czego jest to instrument niewykorzystywany w PWBiS™?
i wiele innych.

Traktat z Lizbony faktycznie daje solidne, aczkolwiek nadal niedo-
skonale, podstawy do tworzenia PWBIS. Zasadnicza zmiana zwiaza-
na jest z zastapieniem obecnej tréjfilarowej struktury UE jedng organi-
zacja, ktéra miata by¢ spédjna pod wzgledem mechanizmu decyzyjnego
i instrumentéw prawnych i polega na ujeciu obecnych dwéch reziméw
PWBIS (Tytutu IVTWE i Tytutu VITUE) jednolitym rezimem praw-
nym przyszlej organizacji migdzynarodowej, tozsamym z obecnym rezi-
mem wspdélnotowym. Wsréd najwazniejszych rozwigzan systemowych
proponowanych przez Traktat z Lizbony jako pierwsze nalezy zatem
wymieni¢ polaczenie rozdzielonych dzisiaj materii w tytule, w jednym
traktacie, z jednakowym katalogiem instrumentéw prawnych i niemal
identycznymi kompetencjami instytucji.”*® Wsréd innych pozytywnych
rozwigzan nalezy wskaza¢ na:

* przejscie do zwyklej procedury prawodawczej — ujednolicenie dla
calej PWBIS,

* przejécie zasadniczo do podejmowania decyzji w Radzie wickszo-
$cig kwalifikowana,

* rozszerzenie zadani Parlamentu Europejskiego i uczynienie z tej in-
stytucji wspétprawodawcy w catej PWBIS,

* wzmocnienie znaczenia prawa UE przez rozciagnigcie zasad doty-
czacych skutku bezposredniego i zasady pierwszenstwa réwniez na
akty z zakresu wspétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych,

19 Ostatnio jednak pojawila sie informacja o planach skorzystania z tej procedury
w przypadku rozporzadzenia dotyczacego rozwodéw, ktérego przyjecie blokuje
obecnie Szwecja (wymagana jest jednomyslnos¢). Por. Bedzie fatwiej o migdzynaro-
dowy rozwdd, Rzeczpospolita, 24.07.2008. (pobrane 30 lipca 2008 r.).

120 Z Traktatu o Unii Europejskiej wytaczony zostaje obecny Tytut VI: artykut 29-39
TUE zostajg zastapione postanowieniami czesci trzeciej nowego Tytutu V TFUE
(nowe art. 67-89 TFUE), a art. 40-40b TUE (dotyczace wzmocnionej wspéipracy)
przez ogdlny nowy przepis art. 20 TUE, regulujacy te problematyke.
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* rozszerzenie kompetencji ETS, a tym samym wzmocnienie zasad
demokratycznego paristwa prawnego,'

* przyznanie statusu aktu prawa pierwotnego Karcie Praw Podsta-
wowych, czyli wzmocnienie ochrony jednostki w tym obszarze oraz
przyjecie wielu przepiséw dotyczacych ochrony praw jednostki,

* wprowadzenie pewnych kompetencji kontrolnych dla parlamentéw
narodowych.

Prawdopodobnie najistotniejsza zmiang jest jednak to, ze w za-
sadniczej czedci spraw decyzje podejmowane beda w Radzie wigkszo-
$cig kwalifikowana, z zastosowaniem zwyklej procedury prawodawczej,
podobnie jak ma to miejsce w innych dziedzinach wspétpracy w UE.
Umacnianie ,metody wspélnotowej”, polegajace na zwickszeniu liczby
obszaréw, w ktérych decyzje w Radzie zapadaja wigkszoscig kwalifiko-
wana, jest gwarantem zapewniania wigkszej jednolitosci w UE i wick-
szej jej spdjnosci, bowiem jedno paristwo nie bedzie mogto narzuci¢
swojej woli pozostatym, blokujac np. przyjecie aktu prawnego. Réwniez
utrzymanie prawa inicjatywy panstw cztonkowskich nie ma dla tej oce-
ny ogromnego znaczenia, gdyz zapewnia jedynie, ze przedmiotem dzia-
tania UE beda sprawy istotnie stanowigce przedmiot zainteresowania
paristw cztonkowskich, a nie tylko Komisji Europejskiej.

Przeniesienie w przepisie Traktatu o Unii Europejskiej, w ktérym
wymienione sg cele Unii Europejskiej, celu, jakim jest ,zapewnienie jej
obywatelom PWBiS” na drugie miejsce, zaraz po celu, jakim jest ,wspie-
ranie pokoju, jej wartosci i dobrobytu wsréd jej narodéw”, podkresla
réwniez znaczenie, jakie paristwa czlonkowskie przyktadaja do wspét-

pracy w tym obszarze. Wskazuje réwniez na kolejny etap w rozwoju

121 Zdaniem autoréw notatki redakcyjnej, rola ETS jest o wiele bardziej znaczaca
w kwestii ochrony praw jednostki i gwarancji tych praw niz jakiejkolwiek innej
instytucji UE czy tez paristw czlonkowskich. Por. Editorial comments, Two-speed
European Citizenship? Can the Lisbon Treaty help close the gap? CMLRev 45: 1-11,
2008, s. 10.
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wspélpracy w tej materii, obserwowany od lat 70. XX w., ktéry jednak
nabrat zdecydowanego tempa dopiero w ostatnich pietnastu latach.

Traktat z Lizbony nie wprowadza daleko idacych zmian w meryto-
rycznych aspektach wspétpracy w PWBIS, oprécz tych, ktére dotycza
Prokuratury Europejskiej, usystematyzowania zakresu dopuszczalne;
harmonizacji w zakresie prawa karnego (materialnego i procesowego),
rozszerzenia zakresu wspétpracy policyjnej (w tym poprzez Europol),
rozszerzenia wspétpracy sadowej czy tez mozliwosci stworzenia jedno-
litej polityki azylowej. Jest to jednak wtasciwie realizacja juz podjetych
inicjatyw, ale wymagaty one uporzadkowania podstaw traktatowych,
czemu Traktat z Lizbony wychodzi naprzeciw.

Projekt TK, ktéry poprzedzat TL i ktérego rozwigzania zostaly
w ogromnej mierze przejete przez TL, powstawal w okresie wzmozonej
aktywnosci stuzb po atakach terrorystycznych w Europie i mégt przy-
gotowaé grunt pod doglebng reform¢ PWBIS. Nie byto zatem zasko-
czeniem, gdy w grudniu 2002 r. grupa robocza Konwentu ds. wymia-
ru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych przedstawita ambitny projekt
rozwoju wspétpracy.'* Pafstwa cztonkowskie rozmigkezyly ten propo-
nowany postep, tworzac wiele mozliwosci blokowania propozycji UE.
Dotychczasowe ramy traktatowe wydaja si¢, co prawda, odpowiada¢d
niektérym panistwom zadowolonym z obecnego poziomu zaawanso-
wania wspétpracy mig¢dzy paristwami czlonkowskimi, ale sa pandstwa,
ktére zmierzaja do uzyskania wyraznych post¢epéw, podejmuja inicjaty-
wy poza Unia Europejska. Wydaje sie, ze w interesie chyba wszystkich
paristw cztonkowskich lezy zapewnienie jak najwyzszego poziomu bez-
pieczeristwa — i to nie tylko narodowego, ale takze w wymiarze global-
nym. Poglebiona integracja i podejmowanie skutecznych dziatan poza
ramami prawnymi UE moze zatem przewrotnie dziata¢ w konsekwen-

¢ji na korzys¢ catej Unii Europejskiej. Z tego tez wzgledu pozytywnie

122 Wigcej na temat prac Konwentu zob. c. LADENBURGER, Police. .., op. cit., 5. 25 i n.
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nalezy oceni¢ wszystkie te przepisy Traktatu z Lizbony, ktére bedg uta-
twialy podjecie wspétpracy, nawet w grupie kilku paristw, ale jednak
w ramach traktatowych.

Oczywiscie Traktat z Lizbony nie jest rozwigzaniem idealnym.
Mozna przeciez twierdzi¢, ze TL nie przyznaje UE wystarczajacych
kompetencji do stworzenia PWBIS, gdyz Europa potrzebuje bardzie;
konkretnych rozwigzan z zakresu zwalczania przestepczosci transgra-
nicznej, a poza tym UE musi stworzy¢ wspdlng polityke migracyjna,
by méc realizowaé¢ wspélnie swobode przemieszczania sig, bo prze-
ciez nie jest to zadanie dla jednego paristwa cztonkowskiego. Liczne
mozliwosci, by panstwa cztonkowskie blokowaly postep, moga ozna-
cza¢ powrét do jednomyslnosci w niektérych kluczowych aspektach
wsp6lpracy. Zdaniem A. Townsenda, w przypadku TK (czyli takze za-
pewne TL) to paristwa cztonkowskie zawiodty, nie przyznajac UE wy-
starczajacych kompetencji, by stworzyé PWBIS, co jest, jego zdaniem,
nie tylko zaskakujace, ale réwniez nalezy nad tym ubolewaé.’? Jest to
jednak cena za postep, ktéry zaproponowano. Takie podejscie oznacza
réwniez prébe szukania réwnowagi miedzy wspélnymi standardami
a szacunkiem dla narodowych tradycji prawnych.'** Réwniez wszelkie
klauzule w Traktacie z Lizbony oraz proponowane okresy przejsciowe
mogg by¢ uznane za przyktad braku zaufania do mozliwosci dalej ida-
cej wspéipracy.'®

Chociaz niektérzy autorzy uwazaja, ze Traktat z Lizbony w isto-
cie dokonuje ,instytucjonalizacji wysokiego poziomu «wyjatkowosci»
w PWBS”, a takie dziedziny jak np. utrzymywanie porzadku i bezpie-

czenistwa wewngtrznego, wspdtpraca i koordynacja krajowych organéw

125 A. TOWNSEND, Can the EU..., op. cit., s. 2.
124 Zob. J. ZEMANEK, The criminal ..., op. cit. (w druku).

125 Wigcej na temat wylaczeni dla Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii zob. M. DouGaN,
The Treaty of Lisbon 2007: winning minds not hearts, CMLRev 2008, vol. 45, issue
3,s.68in.
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odpowiedzialnych za utrzymanie bezpieczenstwa, wydawanie paszpor-
téw i innych dokumentéw tozsamosci, prawo rodzinne, s3 nadal objete
w istocie takimi wyjatkami, ktére nie pozwalaja uzna¢ tych dziedzin za
poddane rezimowi wspdlnotowego,'* to — wbrew temu co pisza - trze-
ba odnotowaé wyrazny postep w poréwnaniu do obecnych rozwigzan
i probleméw, gdyz proponuje si¢ pewne rekompensaty zwigzane z }a-
twiejsza mozliwoscia wspélpracy w mniejszej grupie panstw. W dobie
szczegblnego nasilenia walki z przestepczoscia szansa na ,uwspélnoto-
wienie” mogtaby by¢ zatem duzym krokiem naprzéd i stad pozytywnie
nalezy oceni¢ wszelkie préby osiagnigcia kompromisu, chociazby skut-
kowaly one odsunieciem w czasie zastosowania w pelni regulacji unij-
nych (tak jak w przypadku jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwosci czy
skutkéw aktéw prawnych). Traktat z Lizbony przewiduje wiele rozwig-
zan gwarantujacych uwzglednienie podstawowych intereséw panstwa,
ale nalezy pamieta¢ takze o tych nielicznych utrzymanych przypadkach
podejmowania decyzji w Radzie w drodze jednomyslnosci.

Jako przeciwwage dla procedur hamujacych wspétprace twér-
cy traktatu przewidzieli mozliwos¢ tatwiejszego podjgcia wzmocnio-
nej wspolpracy przez grupe zainteresowanych paristw. Moze to, z jedne;j
strony, oznacza¢ fragmentacje Unii, co kazdorazowo podkresla si¢ przy
ocenie procedur wspélpracy w gronie mniejszej liczby panstw, z drugie;
za$ strony moze oznaczaé ,straszak” wykluczenia wobec tych panstw,
ktére zbyt czesto chciatyby korzysta¢ z procedur blokujacych. Ma to
przede wszystkim znaczenie psychologiczne, nie jest bowiem tajemnica,
ze sfera prawa karnego jest tradycyjna domena, w ktérej paristwa nie-

chetnie si¢ godzg na ograniczenie wiasnych uprawnien.”” Nie ma za-

126 Zob. s. CARRERA, F. GEYER, The Reform Treaty & Justice and Home Affairs. Implica-
tions for the Common Area of Freedom, Security and Justice, CEPS Policy Brief 2007,
nr 141,s.7.

127 Por. H. MARON, Wspdlpraca policyjna i sadowa w sprawach karnych wg projektu Kon-
stytucji Europejskiej, Paristwo i Prawo 2007, nr 4,s. 102.
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tem obaw, ze kompetencje UE naruszg podstawowe elementy systemu
wymiary sprawiedliwo$ci pojedynczego paristwa. Propozycje przenie-
sienia dyskusji na forum Rady Europejskiej wychodza naprzeciw ewen-
tualnym obawom. Réwniez pozostawienie do wytacznej kompetencji
paristwa utrzymania porzadku i bezpieczenstwa publicznego oraz do-
datkowe kompetencje do koordynowania dziatan powinny by¢ oczywi-
§cie przyjete pozytywnie, z punktu widzenia gwarancji bezpieczeristwa
i obaw przed przeniesieniem zbyt wielu uprawnieni na poziom UE.

Nawet najlepsze rozwigzania prawne i propozycje zawarte w no-
wym traktacie wymagaja oczywiscie akceptacji wszystkich panistw czton-
kowskich, bowiem w przeciwnym razie nawet najbardziej potrzebne re-
formy moga zosta¢ odrzucone, ktérego to zagrozenia doswiadczamy
obecnie. Traktat z Lizbony, gdyby zostat ratyfikowany przez wszystkie
paristwa cztonkowskie, méglby si¢ sta¢ najistotniejszym dokumentem,
w ktérym dosztoby do kodyfikacji wszystkich zasad wspétpracy paristw
cztonkowskich i okreslenia kompetencji organizacji migdzynarodowej,
jaka stataby sie¢ Unia Europejska.

Negatywny wynik referendum w Irlandii przypomniat jednak o ko-
niecznosci poszukiwania rozwigzan alternatywnych, w tym o mozliwo-
$ci zastosowania w celu przeprowadzenia reformy w PWBIS tzw. kia-
dek (passarelles), czyli przepiséw, ktére umozliwiaja dokonanie zmian
systemowych bez przeprowadzania procedury zmiany traktatéw, cho-
ciaz w procedurze okreslonej w traktatach.'”® Obydwa przepisy trakta-
towe, okreslajace procedure ktadek w PWBIS, czyli art. 67 ust. 2 i ust. 5
TWE oraz 42 TUE, wymagaja jednomyslnej decyzji paristw cztonkow-
skich i konsultacji z Parlamentem Europejskim, aczkolwiek procedu-
ra z art. 42 TUE wymaga réwniez ratyfikacji we wszystkich paristwach

cztonkowskich.

128 Szerzej na ten temat zob. J. BARCZ, Problem ujednolicenia rezimu prawnego w Prze-
strzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci UE — w sprawie art. 42 TUE (tzw.
procedura kladki), Europejski Przeglad Sadowy 2006, nr 10, s. 4-17.
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Mozna si¢ zastanawiaé, czy bez Traktatu z Lizbony mozliwe jest
przeprowadzenie reform w PWBIS, ktére odpowiadatyby mu swo-
im zakresem. Nie wchodzac tutaj w szczegély proceduralne, mozna
stwierdzié, ze zaistniatyby jednak pewne réznice. Przyktadowo, na
podstawie art. 67 nie mozna wprowadzi¢ mozliwosci podejmowania
decyzji w procedurze wspétdecydowania (zwyklej procedurze pra-
wodawczej wedtug TL) w obszarze listy panstw, ktérych obywate-
le muszg mie¢ wizy przy wjezdzaniu do UE, oraz formatu wizy. Nie
bytoby réwniez mozliwe dokonanie zmian w zakresie kompetencji
WE w odniesieniu do imigracji, azylu czy prawa cywilnego. Z ko-
lei zastosowanie art. 42 TUE umozliwitoby — jak si¢ wydaje — wpro-
wadzenie rozwiazan takich, jak przewiduje TL w odniesieniu do za-
sad gltosowania czy podejmowania decyzji. Mozliwe byloby réwniez
wprowadzenie proponowanych ,hamulcéw bezpieczeristwa”, acz-
kolwiek chyba nie datoby si¢ przeprowadzi¢ zmian dotyczacych ta-
twiejszej 1 szybszej mozliwosci podjecia wzmocnionej wspétpracy,
dlatego ze w art. 42 TUE mowa jest wyraznie o ,warunkach glo-

sowania”.'?

Ponadto przeniesienie oznaczatoby wytaczng inicjatywe
prawodawcza Komisji Europejskiej, a nie dzielenie jej z paristwami
cztonkowskimi. Niemozliwe byloby przyznanie réwniez kompeten-
¢ji do utworzenia urzedu prokuratora europejskiego czy wprowadze-
nie okreséw przejSciowych podobnych do tych, o ktérych stanowi
Traktat z Lizbony. W przypadku Trybunatu Sprawiedliwosci peine
ujednolicenie bytoby mozliwe tylko wéwczas, gdyby przed zastoso-
waniem ktadki z art. 42 TUE przyjeto decyzje na podstawie art. 67
ust. 5 TWE.1

Zastosowanie tzw. procedur ktadki umozliwitoby zatem przyjecie

wigkszoéci zmian proponowanych przez TL, ale nie wszystkich.

129 Tak réwniez s. PEERS, Changing the institutional framework for EU Justice and Home
Affairs law without the Lisbon Treaty, Statewatch analysis July 2008, s. 7.

130 COM (2006) 346 final.
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Ponadto nalezy pamigtaé, ze stosowanie procedury ktadki wyma-
ga jednomyslnosci paristw cztonkowskich, a w przypadku art. 42 TUE
-réwniez trudnej politycznie procedury ratyfikacji. Z drugiej jednak
strony, podjecie takiego wyzwania umozliwiloby Radzie analiz¢ réz-
nych scenariuszy i przyjecie rozwiazan czg¢$ciowo innych niz te zapro-

ponowane w TL.
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5.

Podsumowanie

Unia Europejska stoi obecnie na rozdrozu: albo odrzuci cel in-
tegracji i pozostawi PWBIiS obszarowi suwerennosci panistw czton-
kowskich, albo bedzie i§¢ naprzéd, ale w tym przypadku konieczne
jest wypracowanie dobrej nowej strategii. Szans¢ na to stwarza kon-
czacy sie Program haski i mozliwo§¢ przygotowania nowego planu
dziatan.

Wymieniajac w punktach najwazniejsze problemy stojace na
drodze do PWBIS, mozna wskazaé na takie, ktére majg swoje Zré-
do w innych przestankach, czyli ciagly brak zaufania we wspétpracy
panistw, rozbieznosci w systemach prawa krajowego, rézne podejscie
paistw do wspétpracy, bariery w mozliwosci wspétdziatania orga-
néw krajowych z organami UE, problemy ze stworzeniem wspdlne;
polityki migracyjnej i azylowej, wynikajace z réznych standardéw
panistw i réznego podejscia do zagadnienia.’’ Nawet pojecia bez-
pieczenistwa, wolnosci czy sprawiedliwosci nie sg jednoznacznie de-
finiowane, gdyz zaleza od wielu czynnikéw spoteczno-kulturowych,
co uwidacznia, z jak skomplikowana materiag mamy do czynienia.'*?
Trzeba réwniez pamietaé, ze podczas gdy paristwa czlonkowskie
w Radzie wyrazaja swéj entuzjazm wobec PWBIS, to poszczegélni
urz¢dnicy na poziomie krajowym dzialaja w sposéb tradycyjny, prze-

noszac to réwniez na poziom europejski (czego dobitnym przykta-

131 Zob. c. TEITGEN-cOLLY, The European Union and Asylum: an Illusion of Protection,
CMLRev 43: 1503-1566, 2006.

132 Por. M. ANDERSON, J. APAP, Changing Concenptions of Security and their Implications for
EU Justice and Home Affairs Cooperation, CEPS Policy Brief 2002, nr 26, s. 1-16.
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dem byly prace nad Konwencjg z Priim). Przyczyny braku postepu
w tworzeniu PWBIS lezg zatem w zbiegu przyczyn politycznych, in-
stytucjonalnych i praktycznych.

Aby zapobiec tym wyzwaniom, konieczne wydaje si¢ podjecie
licznych dzialan, z ktérych najwazniejsze — nie tylko pozadane, ale
wrecz nieuniknione - jest wprowadzenie metody wspdlnotowej w ca-
tej PWBIS. Bez tego tworzenie PWBIS nie powiedzie si¢, gdyz nie
przezwyci¢zy si¢ oporu niektérych paristw do poglebienia wspétpra-
cy. Zlikwidowanie struktury filarowej jest warunkiem zrozumialej, ma-
jacej legitymacje, efektywnej, transparentnej i demokratycznej odpo-
wiedzi na dylematy postawione przez proces europeizacji i tworzenia
PWBIS. Hasto ,wigcej Europy” moze oznacza¢ réwniez lepsze prze-
strzeganie zasady subsydiarnosci i wzmocnienie ochrony praw obywa-
telskich i podstawowych.”** Do tworzenia PWBIiS wymagane bytoby
wzmocnienie zasad pafistwa prawnego, w szczegélnosci w odniesieniu
do swobéd obywatelskich — moze rozwigzaniem byloby przyjecie Karty
Praw Podstawowych jako aktu prawnie wiazacego, aby zagwarantowac
te prawa, w imieniu ktérych dziata si¢ w PWBIS.

Unia Europejska musi budowaé¢ PWBiS na mocniejszych podsta-
wach instytucjonalnych, kontynuowa¢ usuwanie barier prawnych we
wspolpracy i zapewni¢ praktyczng infrastrukture wspétpracy. Pafstwa
cztonkowskie muszg z kolei zrozumie¢, ze budowa PWBIiS nie ma cha-
rakteru opcjonalnego, lecz jest wymogiem, i muszg przyzna¢ UE kom-
petencje do dziatania w tym obszarze.

Utworzenie PWBIS powinno by¢ celem strategicznym UE w nad-
chodzacych latach, ale droga do tego obecnie — zwlaszcza w sytuacii
niepewnego losu Traktatu z Lizbony — jest bardzo daleka. Postrzeganie

tego obszaru jako dziedziny suwerennosci stwarza bariery postgpu w tej

133 E. GUILD, S. CARRERA, The Hague Programme & the EU’s agenda on freedom, security

and justice: delivering results for Europe’s citizens?, opracowanie dostgpne na stronie

http://www.ceps.be/Article.phprarticle_id=530& (pobrane 15 lipca 2008 r.).
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dziedzinie, a legislacyjne podstawy sa przyczyng dotychczasowych trud-
nosci. Istotny postep wymaga statej kontroli oraz aktywnego udziatu
obywateli, wzmocnienia przejrzystosci, statych wysitkéw, by wyjasnia¢

spoteczenistwu istote podejmowanych dziatan.
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AGNIESZKA GRZELAK

I.

Introduction

The creation of a European Area of Freedom, Security and
Justice (AFS]) holds a special place in the process of enhancing
European integration, that is moving towards more sophisticat-
ed forms of cooperation between the Member States, in the eco-
nomic sphere (Economic and Monetary Union), as well as in the
spheres of intergovernmental cooperation under so-called 2nd
and 3rd pillars, i.e. common foreign and security policy (2nd pil-
lar) and police and judicial cooperation in criminal matters (3rd
pillar). In this context enhanced cooperation means covering an
increasing number of areas of economic and social life by EC/EU
mechanisms and procedures.

The creation of the AFS]J is a task of the European Union,
as well as the Member States — a task that has been implement-
ed since the Amsterdam Treaty entered into force, i.e. for nearly
10 years. The period that has lapsed is a basis for reflection as to
whether this task will ever be realised.

In order to understand where the European Union is head-
ed, the concept of the “Area of Freedom, Security and Justice”
needs to be explained. The idea of the AFS]J has been used since
the Treaty of Amsterdam as a common term for cooperation un-

der the former 3rd pillar.! However the term “area” seems to re-

! The Treaty on the European Union in its version adopted in Maastricht created the
legal framework for justice and home affairs under the EU’s 3rd pillar. The Treaty of
Amsterdam “communitised”a part of this area by moving some issues to the 1st pillar

of the EU, but still under the name of AFS].
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fer not only to the subject, but also the territorial dimension of
the Member States as territorial units of the EU. In this context
the concept of “an area” can be compared with the concept of “EU
citizenship”, as European citizenship would not replace national
citizenship just as “the AFS]” would not replace the geographical
aspect of the Member States, although a new area of cooperation
aimed to emphasise the unity between the states shall be creat-
ed.? The European Council also tried to explain the term “AFS]”,
in particular during the meeting held in Tampere in 1999, where
priorities for actions to be taken in all fields covered by the AFS]
were identified.’> Generally it should be stated that there is no
single point in time when we will be able to declare that the AFS]
has actually been established, as it is up to every country and eve-
ry individual to assess whether all elements of such an area are
actually in place. However, it seems right to attempt to assess
whether the European Union is actually heading in the right di-
rection, how long it will take until the first intended results are
seen, and whether this project is at all viable.

Therefore this paper aims* to attempt a diagnosis of coopera-
tion, and the prospects of creating the AFSJ in a not-too-distant

future, within the context of what has already been achieved and

> Cf. A. WEYEMBERGH, L’harmonisation des législations: condition de ['espace pénal euro-
péen et révélateur de ses tensions, Brussels 2003, e.g. p. 43.

3 The Tampere Conclusions of 1999, state that the concept of “freedom” includes
the right to move freely throughout the Union, and is associated with the concepts
of “security” and “justice”. A “genuine area of justice” is where people can appro-
ach courts and authorities in any Member State as easily as in their own country,
while “security” is connected with joint efforts to prevent and combat crime and
criminal organisations throughout the EU. See Tumpere European Council 15 and
16 October 1999: Presidency Conclusions, Monitor Integracji Europejskiej 2002, No
53,e.g. p. 288.

* Information contained herein refers to the legal situation as of 30 October 2008,

updated on 20 March 2009 as necessary.
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of challenges, in particular in the field of legislation and deci-
sion-making; it also attempts to place cooperation within a wider
context of European integration. Undoubtedly one can say at the
very onset that the path towards the AFS] is not an easy one and
that far-reaching actions are needed. For that reason, this brief
introduction is followed, in the first part of the paper, by a pres-
entation of the selected issues — challenges facing the EU, hav-
ing a horizontal, general nature, and concerning all areas of coop-
eration within the AFS], followed by specific examples of every
area in question, presented separately. Due to the size of this pa-
per, the list of issues and achievements is far from being exhaus-
tive, but it has been the author’s ambition to select the most rep-
resentative examples.

Obviously an analysis of the necessary reform of cooperation
between Member States under the AFS] always involves the is-
sue of the evolution of the AFS] in the context of the Treaties.
Although chronologically we should begin with cooperation un-
der the Treaty of Maastricht, when Treaty bases for cooperation
in the areas defined at that time as “Justice and Home Affairs”
(JHA) were created, the Treaty of Amsterdam and the creation of
the concept of the AFS] should be treated as the most important
point of reference, along with the ensuing Tampere Programme
and Hague Programme, as agreed by the European Council. It
was the Treaty of Amsterdam that brought the hope for the im-
plementation of ambitious political concepts that seemed, per-
haps imperfectly, to re-establish the legal framework for coop-
eration and define the challenges faced by the EU. The Treaty
establishing a Constitution for Europe (CT), and then the Lis-
bon Treaty (LT) attempted to give more impetus and new legal

opportunities to the process, redefining democratic legitimacy
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and — at least hypothetically — promoting the building of mutu-
al trust between the Member States and increasing citizens’ le-
gal certainty.” The future of the Lisbon Treaty continues to re-

main unclear.®

> Similarly, according to j. ZEMANEK, for police and judicial cooperation in criminal
matters, there is no alternative to the entry into force of the Treaty of Lisbon as
soon as possible. Cf. 7. ZEMANEK, The criminal cooperation within the Area of Freedom,
Security and Justice under the Treaty of Lisbon. The text is based on the speech at the
ECLN conference in Sophia — Constitutionalisation without a constitution, in April
2008. (a manuscript from the Author’s collection).

6 No earlier than in December 2008 did Ireland declare its intention to hold a se-
cond referendum on the Treaty of Lisbon. See Brussels European Council 15 and

16 October 2008 Presidency conclusions, point 15, doc. 14368/08, CONCL 4 and
conclusions of 11-12 December 2008, doc. 17271/08, CONCL 5.
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2‘

Structural and horizontal challenges

For 16 years, since 1992 when the Treaty bases were established
for the 3rd pillar, i.e. the aforementioned area of cooperation known
as “Justice and Home Affairs”, the cooperation has evolved in terms of
Treaty bases, procedures and nature of cooperation.” Before JHA co-
operation was institutionalised in the Treaty of Maastricht, there had
been no belief in the possibility of developing a comprehensive poli-
cy that would involve and promote the free movement of people. Since
that time, the pace of realising these tasks has been stepped up, as poli-
ticians have been confronted with a changing environment, and in par-
ticular with greater threats to security, which required immediate reac-
tion. Thus the general framework that required political action involved
the globalisation of crime, as well as globalisation of migration issues,
which was connected with the need to strike a balance between mobil-
ity, security and privacy, providing information using new technologies

and — what follows — enhancing security.

7 It should be mentioned that in 1992 the EU Treaty in its Title VI regulated coope-
ration in the area of “justice and home affairs.” In 1997 The Treaty of Amsterdam
no longer used this term, while at the same time split the area of cooperation, le-
aving “police and judicial cooperation in criminal matters” in the EU Treaty, while
moving cooperation in visa, asylum and migration matters, as well as judicial co-
operation in civil matters and issues connected with the crossing of borders to Ti-
tle IV of the EC Treaty. These two areas of cooperation that cover matters former-
ly known as JHA, are to jointly create the Area of Freedom, Security and Justice.
It is true, however, that these maters belong to national policies concerning justice
and home affairs, so the name JHA is still in use. This is seen in the numbering of
legal acts in the 3" pillar, where this abbreviation is still used. See also the title of
s. PEERS’ book published in 2007: s. PEERS, EU Justice and Home Affairs Law, 2nd
ed., Oxford 2007.
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Several years later, in 1997, the EU faced a new challenge of creat-
ing the AFS],® which seems to be an equally ambitious task as the cre-
ation of a single market, if not more difficult, as it requires overcom-
ing the “traditional” concept of cooperation in the fields in question.
To guarantee freedom and justice, whilst simultaneously enhancing
security, the EU should strive for the approximation of the criminal
laws of Member States, support cooperation between the police and
prosecution services of the Member States, develop a common asylum
and migration system, ensure the effectiveness of Community courts,
guarantee the respect of individual rights and undertake many oth-
er complex actions. In order to accomplish this goal, Member States
need to transfer a part of their competence with regard to certain mat-
ters to the EU. It can be said that since the Treaty of Amsterdam this
area has been the most dynamically developing one in the EU, but it
is also the most difficult one to deal with and the most “sensitive” in
view of the existing differences between Member States, including in
particular their legal systems, and being strictly connected with tra-
ditional ideas of national sovereignty.” For this reason it is so difficult
to abandon intergovernmental cooperation to the benefit of supra-
national cooperation, and this can only be achieved step by step. The
Treaty establishing a Constitution for Europe, and then the Treaty of
Lisbon, have proposed many positive changes in this respect, to facili-
tate the implementation of this goal. Work on both Treaties has made
it possible for the Member States to equip the EU with the means
necessary to create the AFS].

'The European Union seems to be an ideal forum for cooperation
in the fields covered by the AFSJ as, against the international back-

ground, it is a uniform area, both culturally and historically, with con-

8 Cf. Article 2 and Article 29 EU Treaty and Article 61 EC Treaty.

? Evolution of the concept of sovereignty: see J. KRANZ (ed.), Suwerennos¢ i ponadnaro-
dowos¢ a integracja europejska, Warsaw 2006.
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stantly strengthening economic and political ties, which have recently
led to increased activity. Cooperation under the AFS] constitutes a net-
work of diverse — in terms of origin and the scope of regulation — le-
gal instruments, which, however, regulate only selected aspects. Among
those structural and horizontal factors of varying degrees of importance,
which contribute to the development of the AFS], the following should
be mentioned:

* the need to build mutual trust among state authorities, but above
all between the judicial authorities of the Member States, as with-
out mutual trust the development of instruments for cooperation in
civil and, first of all, criminal matters, will be pointless,

* improved effectiveness of cooperation between Member States,

* clearly defined political goals of cooperation in order to make
the representatives of Member States, in particular within the
Council, aware of where the EU is heading without losing sight
of solutions that would bring the EU closer to its goal of creat-
ing the AFS]J,

* simplifying and improving the decision-making process, which is
also clearly connected with improving effectiveness, while at the
same time creating a well-defined mechanism and methodology for
assessing achievements,

* strengthening the implementation at the level of national instru-
ments adopted under the AFS]J,

* increasing funding for the AFS] creation, as the implementation of
major tasks would not be viable without it.

These challenges have not been enumerated and their list is far
from exhaustive, being only an attempt at identifying those activities of
a general nature that will make it possible to analyse specific solutions.
It can be seen that these factors are of diversified nature — from legal
(implementation of regulations), through economic (issues related to

tunding), to social aspects (strengthening mutual trust).
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However, an attempt at identifying fundamental issues shows
that currently the key issue is cohesion between all fields of the
AFS]. There is also a general question whether the areas of cooper-
ation have anything in common besides the common name of “the
AFS]J”. They seem to have a common thematic scope but, accord-
ing to Walker, they do not constitute a naturally uniform, clearly de-

t.1% Often the concept of the “single market” is

fined general projec
compared with the AFS], but these two projects are incomparable
in terms of precision and internal uniformity; the development of
the AFSJ is, in fact, a never-ending process that shall involve con-
stant strive to reach an abstract level of values. The splitting of is-
sues between the 1st and the 3rd pillar made it impossible to talk
either about institutional cohesion or about cohesion between the
legal systems of the 27 Member States, with every successive en-
largement contributing to even greater differences.

As already shown by the implementation of the Tampere Pro-
gramme in the years 1999-2004, this is a problematic area, and thus
the effects have been far from satisfactory as far as implementation
is concerned.!’ The Tampere Programme was an ideological pro-
gramme, indicating measures to be taken by the year 2004. It can be

said that as a result of this programme, the European Union has cre-

10 See N. WALKER, In Search of the Area of Freedom, Security and Justice: A Constitutional
Odyssey [in:] N. WALKER (ed.), Europe’s Area of Freedom, Security and Justice, Oxford
2004, p. 5. Also M. DEN BOER, 4 Diagnosis of the Area of Freedom, Security and Justice:
Remedies and Reforms in the Domains of Immigration, Terrorism and Security [in:] s.
BLOCKMANS, S. PRECHAL (ed.), Reconciling the Deepening and Widening of the Euro-
pean Union, Hague 2007, p. 18.

11 Cf. j. APAP, 5. CARRERA, Progress and obstacles in the Area of Justice & Home Affairs in
an Enlarging Europe, CEPS Working Document 2003, No. 194. See also: M. LE-
WANDOWSKI, Ocena wykonania ‘Agendy z Tampere” jako punkt wyjscia dla opracowania
Programu haskiego [in:] F. JASINSKI, K. SMOTER (ed.), Obszar wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warsaw 2005,
pp- 418-441.
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ated only an outline of its immigration policy and has made minimal
progress in asylum policy, but no basis for efficient police cooperation
has been created.'? The adoption of the programme itself and its con-
tinuation in the years that followed is undoubtedly a success, as it has
brought about change in the approach of the Member States to the
fields in question, but the balance of achievements is far from satis-
factory. While criminal groups quickly adjusted their operations to
the abolition of broader checks, Member States continue to organise
their police forces and cooperation between judicial bodies at nation-
al levels, which is evidenced by the fact that there are restrictions on
crossing borders by police officers or using evidence acquired in oth-
er countries.”® No basis for a uniform criminal law system has been es-
tablished, while the common space of justice is bound to require the
same result of court proceedings in different countries. The Hague
Programme adopted a few years later did not offer methods for the in-
stitutional change necessary to create the AFS]. The fundamental is-
sue is how to present “freedom”, “security” and “justice” as fundamen-
tal values and how to seek a balance between those values.'* However,
no clear objective has been indicated and, therefore, no clear mecha-

nisms have been offered for its implementation.

12 According to A. TOWNSEND, the abolition of border checks within the Schengen
area allowed terrorist organisations such as the Al-Qaeda or others to travel freely
within EU Member States, and set up their units in Italy, Belgium, Spain, Great
Britain and France. Cf. A. TowNsEND, Can the EU deliver the Area of Freedom, Secu-
rity and Justice?, EPIN Working Paper 2003, No. 9, p. 3.

13 See the course of work on the European evidence warrant, COM (2003) 688 fi-
nal and their final outcome — Council Framework Decision 2008/978/JHA of 18
December 2008 on the European evidence warrant for the purpose of obtaining
objects, documents and data for use in proceedings in criminal matters, OJ 2008 L
350, p. 72.

1 For more on the various aspects of the Hague Programme and more comments on
this subject, see further in this paper.
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2.I. STRENGTHENING MUTUAL TRUST

Mutual trust is a precondition for enhanced cooperation between
the countries in areas belonging to the AFSJ; it contributes to enhanced
integration between the countries in the area which, during the first
phases of the development of European Communities, was considered
a bastion of national sovereignty."

'The notion of “mutual trust” as such can cover various issues, rang-
ing from cooperation between judicial bodies in the Member States, of-
ten based on different legal systems, traditions and legal cultures, to re-
lations between the authorities of different Member States. Enhanced
integration in this area would not have been possible if such authori-
ties had not trusted one other as to whether they wanted to proceed to
the next stage of cooperation, or if judicial authorities had not had trust
in the common, de facto, goal of their respective legal systems, which is
ensuring their citizens a high level of personal security under the AFS].
Finally, “mutual trust” can also be understood as the belief of the nation-
als of Member States that actions taken at the EU level contribute to
the actual improvement of the security situation and do not create ad-
ditional threats, e.g. the abolition of internal borders is compensated by
stricter border checks on the EU’s external borders.'

The analysis of the evolution of cooperation between Member
States of EC/EU in the areas that belong to justice and home affairs

clearly shows that mutual trust is needed for progress — beginning

> More on mutual trust: see A. GRZELAK, Wzmacnianie wzajemnego zaufania migdzy
paristwami czlonkowskimi w obszarze wspotpracy w sprawach karnych jako czynnik in-
tegrujgcy Unig Europejskg, Warsaw 2007, pp. 391-412. See also: HANS G. NILSSON,
Mutual trust or mutual mistrust? [in:] G. DE KERCHOVE, A. WEYEMBERGH (ed.), La
confiance mutuelle dans l'espace pénal européen/Mutual Trust in the European Criminal

Area, Brussels 2005, pp. 29-40.

16 Cf. A. pupzic, Polska w obszarze wolnosti, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci UE [in:]
F. JASINSKI, K. SMOTER (ed.), Obszar..., op. cit., p. 456.
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from the TREVI Group,"” within which members established infor-
mal contacts and learned to cooperate with other countries, through
the Treaty of Amsterdam, which transferred a part of the area, i.e. is-
sues of migration, asylum and judicial cooperation in civil matters, to
the “supranational level of cooperation”, and finally to the Treaty of
Lisbon, which, in principle, proposes the application of the same pro-
cedures of cooperation throughout the AFS] (although this Treaty
also contains clauses showing that there is no full mutual trust in cer-
tain aspects).'®

However, the adoption of successive legislative acts, even if they
are of a primary law nature, only means that the authorities of Mem-
ber States are ready for the next step in cooperation, but it often
turns out that this “readiness” is shown only at the moment of the
signing of the Treaty. Later, when it comes to its application, this in-
tention is certainly not so firm. Moreover, it often appears that the
activities of the Member States’ authorities are inconsistent, as it can
be seen that there is no will to take decisive steps towards enhanced
cooperation when it comes to adopting secondary law. Let us take
as an example the work on the Council Framework Decision on the
European enforcement order and the transfer of sentenced persons
between Member States of the European Union.'” It turned out that

not all countries were willing to accept automatic recognition of ju-

17 Evolution of cooperation: see A. GRUSZCZAK, Historia wspdtpracy w dziedzinie wy-
miaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych: od TREVI do Tampere [in:] F. JASINSKI,
K. SMOTER (ed.), Obszar..., op. cit., pp. 17-47 or j. MENKES, Od wspdtpracy policyjnej
do przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosei”, Sprawy Miedzynarodowe
1997, No 3, p. 59.

8 More on this subject in the part devoted to the Lisbon Treaty.

9 Cf. the course of work on document JAI (2005) 2: Initiative of the Republic of Au-
stria, the Republic of Finland and the Kingdom of Sweden with a view to adopting a
Council Framework Decision on the European enforcement order and the transfer

of sentenced persons between Member States of the European Union, OJ C 150,
2005, p. 1.
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dicial decisions, following which a Member State recognises and en-
forces a sentence issued by a court of another Member State, by pen-
alty or safeguard measure in the form of imprisonment. The Draft
Framework Decision was significantly revised in the process of ne-
gotiations, which partly thwarted automatic recognition as original-
ly proposed.?

'This is followed by problems at the transposition stage: framework
decisions are either never transposed to national laws or their transpo-
sition is significantly delayed,? and often takes place in contradiction
with the obligations that have been undertaken. The result of the draft-
ing of an amendment to Article 55 of the Polish Constitution can serve

as an example in this respect: during removal of a single inconsistency

with Framework Decision 2002/584/JHA of 13 June 2002 on the Eu-

ropean arrest warrant*

regarding a ban on extraditing Polish citizens
when enforcing the EAW, new inconsistencies have been introduced, in

particular the requirement to examine the double criminality of an act

2 The Polish government conditioned its support for this initiative on maintenance
of the regulation restricting automatic application of the mechanism of the surren-
der of convicts, including the option to refuse to admit the convict if the surren-
der blatantly affected the resocialisation objective. Cf. M. PEACHTA, Przekazywanie
skazanych migdzy paristwami: za ich zgodg czy bez zgody, Rzeczpospolita, 27.12.06,
No 300, and M. PEACHTA, Praymusowe przekazywanie skazanych migdzy paristwami
budzi watpliwosci, Rzeczpospolita, 23.02.2007, No 46. See also the final result of
the work, i.e. Council Framework Decision 2008/909/JHA of 27 November 2008
on the application of the principle of mutual recognition to judgments in criminal
matters imposing custodial sentences or measures involving deprivation of liberty
for the purpose of their enforcement in the European Union, OJ L 327, 2008, p.
27, and in particular Article 9 of the Framework Decision on the grounds of non-
enforcement.

21 Cf. Report from the Commission based on Article 34 of the Council Framework
Decision of 13 June 2002 on the European arrest warrant and the surrender proce-
dures between Member States, COM(2006) 8 final/, from which it results that the
Czech Republic and Italy were the last to implement the Framework Decision.

22 Framework Decision 2002/584/JHA of 13 June 2002 on the European arrest war-
rant and the surrender procedures between Member States, OJ L 190, 2002, p. 1.
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if it refers to a Polish citizen.”® To provide yet another example, the list
of oftences for which double criminality fails to be examined under the
European arrest warrant is subject to interpretation by individual coun-
tries.?* This is very surprising as it refers to an act with particular impact
on individual rights and freedoms, including personal freedom. Every
individual should be aware which acts do not fall under the investiga-
tion of double criminality (or at least should be provided with clear in-
formation on this subject). However, the lack of precision and clarity
may lead to mistrust between judicial bodies, as they are aware of hav-
ing different legal solutions.”

'The fact that Member States are ready to build mutual trust does
not necessarily imply that the judicial bodies, which are expected to
implement or enforce EU legislation, are also prepared to do this. In
particular, the principle of the mutual recognition of court judgments
and decisions, which is based on mutual trust between courts that the
result of court proceedings based on national legislation in one coun-
try can be recognised and enforced in another country, is not suffi-
ciently consistently realised in practice, in view of insufhicient knowl-
edge of judges, unfamiliarity with the realities of other countries,

inadequacy in referring to the sources of information available (and

» For more on this subject: see A. GORSKI, A. sSAKOWICZ, Na przekor prawu EU, Ana-
lizy natoliiskie 2006 No 7 (11). See also collection of opinions: Nowelizacja art. 55
Konstytucji RP przez Sejm V kadencji, "Przed pierwszym czytaniem”, Biuro Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu 2006, No 1.

4 Cf. R. BLEKXTOON, W. VAN BALLEGOOY (ed.), Handbook on the European Arrest War-
rant, Hague 2005, e.g. p. 137.

% At the same time the Court of Justice in its first judgement on Article 54 of the
Convention implementing the Schengen Agreement upholds that “ne bis in idem
principle means [..] there is a necessary implication that the Member States have mutual
trust in their criminal justice systems and that each of them recognises the criminal law in
Jforce in the other Member States even when the outcome would be different if its own na-
tional law were applied. [bolded by the Author] Cf. Judgement of 11 February 2003
in joined cases C-187/01 C-187/01 (H. Goziitok) and C-385/01 (K. Brigge), ECR
1-1345,2003, p. 1345.
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sometimes the lack of knowledge about such sources), etc. An exam-
ple of such court activities is the decision of the District Court in Szc-
zecin, which was widely commented in literature;* the court decided
that an elementary condition for EAW enforcement is full reciproci-
ty in implementing framework decisions by EU Member States, and
in connection with the annulment of the German law transposing
the Framework Decision on the EAW, the court refused to enforce
the warrant which was issued in Germany.?’ In the light of the loyal-
ty principle clearly confirmed in ECJ case-law, such decision is inap-
propriate and clearly proves that the court in Szczecin did not trust in
the legality of actions of German judicial authorities.

Another example of mistrust between judicial bodies is seen in re-
cent developments regarding the EAW enforcement and return surren-
der of Polish citizens sentenced in the United Kingdom.? The Polish
Ministry of Justice contacted the British Home Office to speed up ac-
tivities in this respect. Earlier the British judicial authorities refused to
provide the Poznari District Court with relevant information on the
case, since, as was announced by the media, the Polish court was not au-
thorised to proceed in the case of Jakub T. This is rather peculiar, as the
Poznan court did not represent a specific individual but was interested

in enforcing its decision to surrender Jakub T. to the UK. Perhaps there

% Decision of the District Court in Szczecin, 3rd Criminal Division, of 22 July 2005
in Case III Kop 24/05 (from the Author’s collection).

7 Cf. also M. HUDZIK, LECH K. PAPRZYCKI, Europejski nakaz aresztowania, Europejski
Przeglad Sadowy, 2005, No 1, pp. 46-48.

2 This refers to the cases of Jakub T. and Kamil K. concering alleged incidences of
rape committed in the United Kingdom, which were widely commented in the
press. Both were earlier extradited by Poland to the United Kingdom on the basis of
the European arrest warrant. When enforcing EAWs issued by British courts, Po-
lish courts have made a reservation — in accordance with the Framework Decision
— that the persons in question shall return to Poland for the period of the sentence.
Cf. also information available on the website of the Ministry of Justice http://www.

mp.gov.pl/aktualnosci.php#akt080709 (as of 28 July 2008).
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were some reasons for delaying the enforcement of the Polish court’s
decision but they should have been clarified through direct contact be-
tween representatives of both courts, without engaging political author-
ities in the process. Such activities of judicial bodies in Member States
can lead to a reluctance in implementing or delaying the implementa-
tion of provisions on mutual recognition of court judgements or deci-
sions (or even to non-implementation).”

Therefore, in order to achieve a high level of trust, on the one hand
legislative actions, which will be discussed in the section devoted to spe-
cific challenges within the AFS], are needed; on the other hand many
practical actions addressed at representatives of judicial authorities and
aimed to raise their awareness of the common judicial culture.*® Such
actions would consist of training the judiciary in order to make them
familiar with legal systems in other countries but, first and foremost, it
will also be necessary to establish direct contacts.™

In conclusion, it is clear that there is yet no mutual trust either at
the law-making or at the law application level. H. Nilsson is right to
state that now we should rather talk about the mutual distrust stem-
ming from human minds.* The strengthening of mutual trust is one of
major challenges facing the EU as regards the political, legal and social
levels, on the way towards the AFS].

% Finally the case of Jakub T. ended with transferring him to Poland for his sentence.
However, there was the legal problem of what sentence should be served: the one
adjudged by the British court or the one which would have been adjudged by the
Polish court, hence the opinion of the Supreme Court was sought. Cf. Resolution of
Supreme Court of 3 March 2009, file reference I KZP 30/08.

30 Cf. COM (2006) 195 final, p. 6.

3! See also: Communication from the Commission to the European Parliament and
the Council on judicial training in the European Union COM (2006) 356 final.

32 See H. NILSSON, Mutual. .., op. cit., p. 38. On the grounds of the opinion of the Mini-
stry of Justice of Luxembourg, the author claims that “i# is perbaps more of importance
to create trust among legislators rather than for judges? However this mutual mistrust
probably stems from the human mind.”
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2.2. THE EFFECTIVENESS OF COOPERATION BETWEEN EU

MEMBER STATES

Another challenge for the Member States that intend to create the
AFS]J, is ensuring the effectiveness of their activities including, above
all, the effectiveness of the work of institutions (in particular the Coun-
cil), but also coordinating activities of various international forums so
that their efforts do not overlap or even contradict each other.® This is
a horizontal challenge concerning all of the AFS] areas and is connect-
ed with many other aspects, including effective information for citi-
zens about developments in the EU. Selected aspects of this issue shall
be covered later in this text — from systemic matters (concepts of coop-
eration, setting objectives, task sharing), through the functioning of the
Council, to a particular example of ineffectiveness and a suggested so-
lution for this problem.

To begin with the aspect of the cohesion of solutions, it should be
noted that when setting long-term and medium-term goals of cooper-
ation, the question that needs to be answered is whether such activities
at the European level have their “added value”. Before any legislative act
is adopted, a comprehensive review of existing legislation is needed to
determine if the possible solutions for reaching the specific objective are
already in place. It turns out that currently such reviews are not carried
out and are not popular yet, although it can be seen that things are slow-
ly beginning to change in this respect. For example, as suggested by the
Report on Implementation of the Hague Programme for 2007, some
actions planned for 2007 were not implemented, as “it was considered
not advisable to proceed with legislation at the EU level given insuffi-
cient proof of EU added value (for example, following the results of the

%% c. LADENBURGER also considers this issue as fundamental in creating the ASEJ: See c.
LADENBURGER, Police and Criminal Law in the Treaty of Lisbon. A New Dimension for
the Community Method, European Constitutional Law Review 2008, No 4, p. 21.
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Impact Assessment of the proposal on the protection of witnesses and
collaborators of justice).”*

'The effectiveness of cooperation in the European Union depends to
a large extent on the proper functioning of tasks shared by the EU and
its Member States. Measures need to be taken at the EU level to suc-
cessfully meet the challenges for cooperation in the area of home affairs
and justice. On the other hand, the main areas of cooperation in this
sphere are generally seen as important aspects of national sovereignty.
Therefore, it is necessary to balance the distribution of tasks and addi-
tionally to ensure that EU citizens accept decisions adopted in Brussels.
'Therefore political activities should balance the tasks at the European
level with pragmatic cooperation. It is often stressed that the Europe-
an Union cannot legitimately act in this area, in particular in the con-
text of the 3rd pillar and considering the limited scope of competence
of the European Parliament® and the lack of interest shown by nation-
al parliaments. Some authors even write about “a governorial model of
law-making” as regards framework decisions, which display two ma-
jor defects resulting in the “reluctance” of Member States to apply (and
implement) such decisions: the negligible role of the national legislator
(sometimes limited to simply “copying” decisions into national law), and
the fact that the texts of decisions are negotiated by officials, who guard
their power and thus do not allow for enhanced integration, keeping

as many issues as they can under the jurisdiction of national law.* This

3* Cf. paragraph 57 of the Communication from the Commission to the Council and
the European Parliament. Report on Implementation of the Hague Programme for
2007, COM (2008) 373 final.

% In the present concept of the 3rd pillar it plays a purely consultative role. Cf. Article
39 of the EU Treaty.

36 Cf. an alternative concept, presented by B. sSCHUNEMANN, published in Poland under
the title: Europejskie sciganie karne. Projekt alternatywny, Poznan 2005, or elabora-
tion on B. SCHUNEMANN, Europeizacja prawa karnego niebezpieczeristwem dla demo-
kratycznego patistwa prawnego. Translation. Ewa Guzik-Makaruk, Jurysta 2004, No
7/8, pp. 5-11.
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approach does not facilitate the creation of the AFSJ and undoubted-
ly calls for a reform.

'Therefore a focus on effectiveness and practical dimension is need-
ed in order to achieve positive results for citizens and their interests in
the near future. But looking at how institutions currently operate, it can
be seen that the development of cooperation in the area of justice and
home affairs is generally reactive to current developments and gener-
al trends, or at least it is presented in this way. If we look at the evolu-
tion of police cooperation and judicial cooperation in criminal matters,
it can be clearly seen that the creation of the TREVI Group was, in it-
self, a response to the growing international terrorism, while since 1989
EU activities have focused on compensative measures in view of the
planned abolition of border checks on internal borders. On the other
hand, the speeding up of activities and the adoption of many framework
decisions in 2002, including the Framework Decision on the Europe-
an arrest warrant, is presented as a reaction to the events of 11 Septem-
ber 2001.%

The effectiveness of cooperation should be strengthened by an ef-
ficient institutional structure. Currently, the overall responsibility for
the development and management of cooperation in the area of jus-
tice and home affairs rests with the Council of Ministers for Home
Affairs and Ministers of Justice of the Member States (JHA Coun-
cil), supported by COREPER, SCIFA (Strategic Committee on Im-
migration, Frontiers and Asylum), CATS (Article 36 Committee) and

the Committee on Civil Law Matters, along with numerous working

37 Although work on the framework decision had long-since been in progress, the
events of 11 September 2001 speeded up the presentation of the proposal at the EU
forum by only a few weeks. For more on this subject: see N. WALKER, In Search...,
op. cit., p. 12. See also: F. GREGORY, The EU’s Response to 9/11: A Case Study of Insti-
tutional Roles and Policy Process with Special Reference to Issues of Accountability and
Human Rights [in:] M. RANSTORP, P. WILKINSON (ed.), Terrorism and Human Rights,
Routledge 2008, pp. 94-112.
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groups. However, it should be stressed that an increasing number of
matters involving cooperation in the area of justice and home aftairs
are debated by other Council formations, which only causes unneces-
sary tensions and leads to inconsistency among the activities of insti-
tutions, though from a legal point of view it does not matter which
composition of a given body adopts a legal act.® Other practical is-
sues also call for improvements. Therefore it is clear that the existing
structures and methods should be improved to achieve better results.
Council meetings planned for two days are often shortened to one day
as there are no topics to discuss. Often there are issues on the Council
agenda that are not yet ready to be discussed at such a high political
level, while the dossiers to be debated on are often received too late,
which creates problems for the delegation preparing the meeting of
the Council and, as a result, Council meetings are ineffective, because
delegations are simply not prepared for debate. It needs to be add-
ed that even the European Commission has noted that the decision-
making process was one of the possible reasons of the slowing down
of the implementation of the Hague Programme in 2007.*" It must
therefore be considered that perhaps Council meetings should depend
on the actual number of issues to be discussed rather than being or-
ganised at regular intervals. It is also necessary to improve the plan-
ning and preparation of Council meetings, to reduce the number of

working groups and, in doing so, to “clean up” the structures, and es-

3% Among examples one can show that the decision on incorporating the substance of
the provisions of the Priim Treaty into the legal framework of the European Union
was adopted on 23 June 2008 by the Council of Ministers of Agriculture and Fishe-
ries. Decision 2008/615/JHA of 23 June 2008 on the stepping up of cross-border
cooperation, particularly in combating terrorism and cross-border crime; OJ L 210,
2008, p. 1. See also the report of the High-Level Advisory Group on the Future of
European Justice Policy, Proposed Solutions for the Future EU Justice Programme, June
2008, p. 7.

3 Cf. paragraph 95 of the Report, COM (2008) 373 final.
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tablish a model of cooperation in the event that the subject lies with-
in the sphere of interest of different Council formations (e.g. through
the wider use of already existing horizontal working groups).

An example of activities undertaken beyond the EU institution-
al framework, which — as shown in analyses — could have been related
with the ineffectiveness of cooperation under the Treaties, is the work
on the Prim Convention and the way it was incorporated into EU
law. On 27 May, 2005 a Convention between the Kingdom of Bel-
gium, the Federal Republic of Germany, the Kingdom of Spain, the
French Republic, the Grand Duchy of Luxembourg, the Kingdom of
the Netherlands, and the Republic of Austria, on the stepping up of
cross-border cooperation, particularly in combating terrorism, cross-
border crime and illegal migration* was signed in Prim, Germany.
The Convention was negotiated and signed beyond the EU institu-
tional framework, and the text was presented at the EU forum a year
later — on 7 July 2005.* According to recital 3 of the Convention, its
goal is to play “a pioneering role in establishing the highest possible
standard of cooperation, especially by means of improved exchange of
information, particularly in combating terrorism, cross border crime
and illegal migration.” In order to implement this goal the Conven-
tion envisages cooperation between the contracting parties — Member
States — in particular as regards police cooperation. Several methods
of cooperation are envisaged, including the exchange of certain types
of data, e.g. DNA profiles, dactyloscopic data or national vehicle reg-

istration data.*?

0 Literature on the subject also uses the following terms: “Prim Agreement”, “Priim
Convention”, but the official EU documents now use the term “Priim Treaty”. Cf.
Council document 16382/06 of 6 December 2006, containing the text of the Co-

nvention.
4 Cf. Council document 10900/05 of 7 July 2005.

“ For more on this subject: see j. BARCZ (ed.), Konwencja z Priim. Eksperyment prawo-

twdrczy w Unii Europejskiej, Kozminski Law School Papers 2007, No 3.
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'The Convention was formally adopted using the classical inter-
governmental method, beyond the EU legal framework. Its signing
by the countries being otherwise EU Member States raised contro-
versies, firstly as to whether these countries had the right to contract
an international agreement on matters subject to regulation by the
EC Treaty and EU Treaty outside of the EU legal framework, in the
context of the principle of solidarity; in particular there were also
doubts about the method of contracting the agreement — by circum-
venting a group of Member States when working on the Convention,
and then presenting them — after a rather long time — with the ready
text of the Convention. Neither the Draft Convention was present-
ed at an EU forum, nor was a debate on the possibility of contract-
ing this agreement held; no attempt was made to use the procedure
of enhanced cooperation within the AFS]. Returning to the inter-
national forms of legislative process at the expense of the “Europe-
anisation” of standards also raised doubts.* Resorting to the inter-
national agreement as an instrument outside the legal framework of
the EU was the circumvention of EU procedures and the participa-
tion of Community institutions in the decision-making process.*

Other Member States were not invited to work on the Convention:

# See j. BARCZ, Konwencja z Priim a Unia Europejska — problem metody i relacji, Koz-
miniski Law School Papers 2007, No 3, pp. 15-27. See also T. BALZACQ, D. BIGO, .
CARRERA, E. GUILD, Security and Two-Level Game: The Treaty of Priim, the EU and
the Management of the Threats, CEPS Brussels, Working Document No 234/January
2006, p. 18. According to the authors, the Convention infringes upon the principle
of mutual trust between the countries, which was to be the basis for cooperation
between the Member States in the European Union in the area of freedom, security
and justice.

* A.GRAS quotes opinions that it intended specifically to “prevent the European Com-
mission from exercising its power and to make it a useless institution in matters
relating to internal security.” See A. GRAS, Konwencja z Priim — pozytywne and ne-
gatywne konsekwencje, Biuletyn Analiz UKIE 2006, No 16, p. 6. It should, however,
be noted that the European Parliament would also be pushed away, as it would play
only a consultative role during the works on the Convention at the EU forum.
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important areas of EU competence were regulated by the initiating
countries, leaving other EU states with the following alternative - to
join in or be left behind. In this way Member States were “forced” to
take their positions.

It should be noted that all Parties to the Convention are simulta-
neously EU Member States, so there is no doubt that the principle of
loyal cooperation (solidarity) is binding on them in all matters concern-
ing the AFS]J. However, the manner in which they operated in this case
raised a lot of questions as to whether their action was appropriate in
the context of the said principle,* as the actions of the Contracting Par-
ties to the Convention might result in reducing the role of the Euro-
pean Union, giving way to an erosion of the activities taken under the
AFS]J. Some authors believe that the Convention weakens the EU rath-
er than strengthening it, specifically because of the infringement upon
the principle of solidarity.* Nevertheless, on 23 June 2008 the Coun-
cil ultimately accepted the decision to incorporate the Convention into
EU law.* The Contracting Parties to the Convention, being aware that

they were on the verge of non-compliance with their obligations result-

# Cf.J. BARCZ, Konwencja z Priim. .., op. cit., pp. 16-18. See also T. BALzACQ, The Tre-
aty of Priim and the Principle of Loyalty, Centre for European Policy Studies, do-
cument of 13 January 2006 IP/C/LIBE/FWC/2005-08, available at http://www.
libertysecurity.org (as at 1 August 2008). On the other hand E. GUILD and F. GEYER
quote opinions expressed by the British House of Lords, on “turning their back
to the other 18 Member States by the group of 7 Member States — signatories of
the Convention.” E. GUILD, F. GEYER, Getting local: Schengen, Priim and the dancing
procession of Echternach. Three paces forward and two back for EU police and judicial
cooperation and criminal matters. The paper is available on the website: http://www.
libertysecurity.org/imprimer.php?id_article=1205 (as of 1 August 2008).

% Cf. 1. BALZACQ, The Treaty of Priim. .., op. cit., point 1. See also T. BALZACQ, D. BIGO,
S. CARRERA, E. GUILD, The Treaty of Prum and EC Treaty: Two Competing Models for
EU Internal Security [in:] T. BALZACQ, s. CARRERA (ed.), Security Versus Freedom. A
Challenge for Europe’s Future, Ashgate 2006, pp. 115-136.

47 Council Decision 2008/615/JHA of 23 June 2008 on the implementation of Deci-
sion 2008/615/JHA on the stepping up of cross-border cooperation, particularly in
combating terrorism and cross-border crime; OJ L 210, 2008, p. 1.
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ing from their membership in the European Union, included numer-
ous provisions enabling the Member States to sign the Convention and
envisaged the incorporation of the Convention in EU law in the text of
the decision.

One positive aspect of the activities that have been undertaken is
the fact that, finally, all the Member States have participated in this
decision, which has significantly strengthened cooperation within the
AFS]J.The European Parliament was also involved in the work, although
its decision was not actually taken into account in further discussions,
but at least an opportunity for debate and opinion-giving was offered.
Moreover, there were debates held by other EU institutions, e.g. the Eu-
ropean Commission. Obviously some issues still need to be solved, e.g.
it should be established what effects the provisions of the Convention
shall have, if they have not been incorporated into the decision. Howev-
er, observing the progress of work on the Draft Decision, it can be seen
that the limited inclusion of the Convention and the legal instrument
selected confirm the thesis that the Contracting Parties to the Conven-
tion are striving for maximum control over the regulations in question,
and to reduce to a minimum the influence of Community institutions
on the solutions to be adopted.*®

'The problem of the effectiveness of the AFS] creation involves the
effective provision of information to citizens about actions undertak-
en, as — following what has been mentioned above — the creation of the
AFSJ depends on the building of mutual trust, including citizens’ trust
in EU activities. The achievements in the JHA area are of fundamen-
tal importance for citizens, but one can hardly say that they are properly
shared with the public. Citizens are not aware of what has already been
achieved with regard to cooperation in this area. This can be partly ex-

plained by the fact that activities are often of a strictly technical and le-

* See J. BARCZ, Wigczenie postanowieri Konwencji z Priim do prawa EU, Europejski
Przeglad Sadowy 2007, No 5, p. 11.
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gal nature and thus citizens are not informed of specific problems that
are addressed in a given legal act. It should be stressed that even experts
in a given area of EU law find it difficult to access updated, complete
and structured information. An information portal with open access
for citizens might be a solution,* but its operation cannot be limited to
such activities. Information should be in the interest of the politicians,
who also share information on their activities and effectiveness. There-
fore an effective information policy and transparency of activities would
be in the interest of EU institutions and national authorities in each
Member State.

2.3. SETTING POLITICAL GOALS FOR COOPERATION

Currently a top-down model of creating the AFSJ is applied by
politicians, who set its goals and the timeframe for its implementa-
tion. In order to make the goals laid down by politicians meet the ex-
pectations of citizens for whom the AFS] is being created, it is neces-
sary on the one hand to guarantee citizens’ rights and security, as well
as privacy, in the years to come, while on the other hand to establish
the EU’s position in the changing global environment, which involves
a response to challenges in the area of security, migration or technol-
ogy changes.

Therefore a clear political-level reply to the basic question is need-
ed: what does the security of citizens referred to in Article 2 and Article
29 EU Treaty mean in the context of this cooperation? Is it protection
against terrorist attacks and other crime, or protection against unlawful

police force action in the Member States in the context of guarantees

# The Advisory Group suggests in this respect that a European Justice Portal be
created. Cf. High-Level Advisory Group on the Future of European Justice Policy, Pro-
posed solutions for the Future EU Justice Programme, June 2008. Council document
11549/08 of 7 July 2008, p. 7.
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for individual rights, in particular the right to privacy?° It seems that
both aspects should be included as elements of the AFS]. Meanwhile
such documents as the report of the Advisory Group, which is intended
to be the basis for the post-Hague system, clearly show that the future
of the AFSJ is a police model with strong emphasis on migration, civil
defence and the fight against terrorism. Not much is said about guaran-
tees for the individual. In all of the AFSJ areas, references to threats and
responses to threats are present in political actions, probably for that
reason that the idea of ensuring internal security as a public good as-
sumes the existence of threats and responses to threats. A reactive, secu-
rity-based approach has an in-built tendency for the marginalisation of
constitutional constraints, which involve a balance between fundamen-
tal rights, priority given to democratic decision, the right to fair trial, or
the institutional system of power control.

Political goals should balance such issues as mobility, security and
privacy, i.e. elements which are often considered to be in contradiction
of one other. These three elements together influence all fields of coop-
eration in the area discussed; e.g. mobility capacity has grown signifi-
cantly as a result of technology development and included the systems
of safeguards aimed to guarantee the security of both the individual and
the State (such as the Schengen Information System - SIS), but also as
a result of political measures such as the extension of the Schengen area,
which was possible thanks to the creation of these safeguards. Thus it
can be stated that databases and new technologies obviously play a cen-

% One should refer to recital 6 of the preamble in Framework Decision 2006/960/
JHA, which expressly states that “currently, effective and expeditious exchange of
information and intelligence between law enforcement authorities is seriously ham-
pered by formal procedures, administrative structures and legal obstacles laid down
in Member States’ legislation; such a state of affairs is unacceptable to the citizens
of the European Union and it therefore calls for greater security and more efficient
law enforcement while protecting human rights”. Thus the priority is given to police
cooperation, while citizens’ security and protection against excessive intervention of
police services infringing on their privacy is considered less important.
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tral role in developing JHA policies. On the one hand it is necessary
to take measures to ensure the best possible flow of data within Euro-
pean information networks, while on the other hand privacy and com-
pliance with the principle of proportionality should not be neglected.
Sadly, the legislative process, such as the work on the Framework De-
cision on the protection of personal data under the 3rd pillar, is rather
lengthy.! When adopting legislation within the Council, politicians do
not always have in mind the aspect of guarantees of individual rights;
regarding this Framework Decision, noteworthy is the second opinion
of the European Data Protection Supervisor (EDPS), stating that: “The
texts currently being discussed within Council do not incorporate the
amendments proposed by the European Parliament, nor the opinions
of the EDPS and of the Conference of European Data Protection Au-
thorities. On the contrary, in quite a few cases provisions in the Com-
mission proposal, offering safeguards to the citizens, are deleted or sub-
stantially weakened. As a result, there is a substantial risk that the level
of protection will be lower than the level of protection afforded un-
der Directive 95/46/EC or even under the more generally formulated
Council of Europe Convention No 108 which is binding on the Mem-
ber States.”? This justifies all earlier concerns about and reflections on
the effectiveness and efficiency of EU activities, and proves that politi-
cians do not always pursue the goal of adopting solutions that offer the
best protection to EU citizens.

'The analysis of reports from the implementation of the Hague

Programme, in the context of security, gives a rather worrying picture:

*1 The Proposal for a Council Framework Decision on the protection of personal data
processed in the framework of police and judicial co-operation in criminal matters
was presented as early as in 2005, COM (2005) 475 final, while Council Frame-
work Decision 2008/977/JHA on the protection of personal data processed in the
framework of police and judicial cooperation in criminal matters was adopted on 27
November 2008, OJ L 350, 2008, p. 60.

2. 0J C91,26.4.2007, p. 9, point 7.
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the adoption of legislation at the EU level in this area is going rather
smoothly but the element of guarantees is threatened. Even if Frame-
work Decisions mention fundamental rights, there is no reference to
these rights further in the texts. Work on rights in criminal proceed-
ings or the presumption of innocence is lengthy and not very effective,
and its results are far from satisfactory.” The situation in other areas of
cooperation within the AFS]J is similar. It can also be seen that certain
policy areas are becoming increasingly autonomous and stratified: jus-
tice and migration policy are treated as separate areas. This raises po-
litical questions that the Member States need to answer: do they want
to see such developments? On the other hand, coordination issues also
arise, with the question of the impact of these changes on national leg-
islation.

When setting political goals for cooperation, the increasing inter-
dependence between external and internal security should be consid-
ered. It is rightly believed that the European Union should place more
emphasis on cooperation with third countries, but at the same time it
should tackle existing differences within the Union, which grow with
every enlargement of the EU. Thus the growing differentiation is a chal-
lenge that can result in the adoption (or not) of the entire acquis by the
Member States and the ensuing approximation (or not) of laws and po-
litical systems in these countries.

However, the main political challenge should be to ensure the con-

tinuity and consistency of policies when successive Presidencies of the
yolp

>3 This may result from the fact that, as Sarah Ledford, among others, writes: when
ministers meet to talk about asylum matters, 2/3 of them are Ministers of Home
Affairs, so their debates mainly concern public order and control rather than human
rights, equality and integration issues. See s. LuDFORD, An EU JHA Policy: What sho-
uld it Comprise? [in:] J. APAP (ed.), Justice and Home Affairs in the EU. Liberty and Se-
curity Issues after Enlargement, Cheltenham 2004, p. 30. Cf. also editorial comments:
Two-speed European Citizenship? Can the Lisbon Treaty help close the gap?, CMLRev
2008, vol. 45, pp. 1-11.
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EU face challenges. Continuity is ensured on the one hand by the adop-
tion of such programmes as the Tampere Programme, the Hague Pro-
gramme or a new programme, which should be discussed now. The only
problem is that, in this way, we return to five-year programmes, while
the goal of the Hague Programme was to propose long-term meas-
ures (which could be connected with the financial perspective). This was
confirmed by the European Commission in its Communication con-
taining the plan of the Programme implementation.”* As a result, a clear
tendency to contain new issues in the agenda is seen, to a large extent
neglecting the status of existing commitments. A striking example in
this respect is the abandonment of discussions on the model of assess-
ment and monitoring of activities in the JHA area, which commenced
as early as at the end of 2006.

Politicians face dilemmas which are difficult to address: if they are
for the liberalisation of migration, they will have to deal with resistance
in their Member States; if they pursue an excessively sophisticated anti-
terrorist policy - they will be opposed by the USA, as they request deci-
sive actions in this area. The creation of a European justice system may
result in the loss of control over the national law systems, but neverthe-
less it is necessary to strike a balance between all these aspects if we are

to talk about the AFSJ and not only about police cooperation.

2.4. TRANSPOSITION OF LEGISLATION AND EVALUATION OF
COOPERATION

Evaluation of cooperation can be distinguished in the group of po-

litical challenges, as it contains legal elements connected with transpo-

** Communication from the Commission to the Council and European Parliament:
The Hague Programme: Ten priorities for the next five years — The Partnership
for European renewal in the field of Freedom, Security and Justice, COM (2005)
184 final.
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sition and application of legislation in Member States. It is also neces-
sary to evaluate activities undertaken by these countries and to assess
achievements in order to ensure the effectiveness of cooperation, and
the issue should be seen in this context.

In 2006 the European Commission issued a Communication pro-
posing a coherent and consistent evaluation mechanism, one that would
use existing procedures for the monitoring of implementation, while at
the same time providing qualitative and quantitative indicators, which
would make the assessment of the level of progress of cooperation pos-
sible.® It appears that currently there is no political will to make such an
assessment at the forum of EU institutions. The issue is recurrent, how-
ever, as the above-mentioned report of the Advisory Group suggests
that — before proceeding to further actions — there would be a time-
out period when no legal acts would be adopted, and a comprehensive
analysis of achievements be made instead. Indeed, in a few years’ time,
a piece of legislation may be no longer useful in view of changing cir-
cumstances or because of the fact that it has simply fulfilled its goals, so
it could be repealed.

The key issue is the transposition of EU legislation into national
law, in particular regarding mutual recognition of court decisions and
judgments. Basically only the European arrest warrant has been en-
forced in all Member States, although many of them will have to make
efforts to fully comply with the provisions of the Framework Decision
on that matter. The situation regarding the transposition of the Frame-
work Decision on the execution of orders freezing property or evidence
is also disappointing. Member States have provided no information on
the implementation of the Framework Decision on the mutual recogni-

tion of financial penalties. Commission reports on protecting the Euro

> See Communication from the Commission to the Council and the European Parlia-

ment: Evaluation of EU Policies on Freedom, Security and Justice, COM (2006) 332
Sfinal.
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against counterfeiting, combating corruption in the private sector and
instrumentalities and the proceeds from crime, show a generally unsat-
isfactory level of transposition in the Member States assessed. Moreo-
ver, the number of countries that have not met the obligation to notify
the measures is different depending on the legislation in question, but
always high.

As a result there legislation differs from a Member State to a Mem-
ber State, citizens are confronted with different regulations and, as tran-
sitory as the situation may be, it is still unacceptable from the point of
view of the principle of equality.

'The development of the AFSJ is impressive when we look at the
volume of draft legislation prepared, but it obviously has its weakness-
es when we look at the implementation of EU legislation by Mem-
ber States.’® Indeed, more focus is needed on the implementation of
the obligations of the Member States, as without it there would be no
AFS]J. This will not happen by merely adopting EU legislation on pa-
per and then not implementing it in practice. It also seems that one of
the reasons for poorer implementation, in particular under the 3rd pil-
lar, is the fact that there is no procedure that would allow the Europe-
an Commission to lodge a complaint at the European Court of Justice
against the Member State that has not transposed a framework deci-
sion.”” Even the European Commission itself noticed in its report on
the implementation of the Hague Programme that “the assessment of
national implementation in this policy field is difficult, given the nature

of the instruments adopted and the more limited powers of the Com-

*¢ M. DEN BOER, when assessing the ASFJ, mentions this as the first problem. See m.
DEN BOER, A Diagnosis..., op. cit., p. 16. See also J. MONAR, The EU’s approach po-
st-September 11: global terrorism as a multidimensional law enforcement challenge, 20

Cambridge Review of International Affairs 2007, pp. 267-283.

*7"The only option is to apply the procedure under Article 35 (7) of the EU Treaty, i.e.
a dispute between Member States, which seems rather unlikely. This procedure has
thus far never been used.
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mission and the Court of Justice.”® Also in areas covered by Title IV
of the EC Treaty “the situation remains disappointing for a number of
Member States that fail to comply with the transposition deadline, with
delays in transposition often exceeding one year and at times amount-

ing to several years.”

2.5. SIMPLIFYING AND IMPROVING THE LEGISLATIVE PROCESS

'The effectiveness of institutional cooperation has been already dis-
cussed, but another problem strictly connected with this issue should be
highlighted, namely the need to simplify the legal basis for cooperation
and to structure the existing acquis in this area. As was already men-
tioned, not only it is difficult to find information needed but, what is
more, the acquis in the field of justice and home affairs developed with-
out any plan, so it is not easy to explain it to citizens, and even specialists
have problems understanding it. The acquis consists of a considerable
amount of legislation under difterent EU pillars, as well as of interna-
tional agreements. In certain cases the legal basis for specific measures
is scattered over a number of legal acts.®

It is true that the division into areas belonging to supranational and
intergovernmental international cooperation (Title IV of the EC Treaty
and Title VI of the EU Treaty) should be seen in a political context. It
also has a historical background and there are two reasons for which it is

not easy to deviate from it. The negotiations on the Treaty establishing a

*8 Cf. COM (2008) 373 final, point 80.

*9 Ibidem, point 93.

60 Cf. provisions of decisions on the signing of agreements with third countries on be-
half of the EU, e.g. Council Decision 2008/651/CFSP/JHA of 30 June 2008 on the
signing, on behalf of the European Union, of an Agreement between the European
Union and Australia on the processing and transfer of European Union-sourced
passenger name record (PNR) data by air carriers to the Australian Customs Servi-

ce, OJ L 213,2008, p. 47.
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Constitution for Europe or the Lisbon Treaty have shown how difficult
it is for Member States to abandon exercising influence on the develop-
ment of policy in this area, in view of the traditional understanding of
cooperation and possibilities to block decisions. However, both Treaties
have proposed a reasonable compromise, which will be discussed fur-
ther in this text. It does not seem that complications have reached the
level at which one cannot move away from international structures.®!
To alarge extent, the ineffectiveness of cooperation within the AFS]
results from the very division of the European Union into pillars. This
is evidenced by well-known problems with legal bases for the exchange
of personal data of passengers with the relevant US authorities,** or by
theses in the ECJ judgement on the possibilities to regulate matters be-
longing to criminal law by the Community under the 1st pillar.®* They
show that these questions are not at all clear even for lawyers who have
dealt with such issues for years. The Council unanimity (under the 3rd
pillar) is a major systemic problem, causing delays in work. This issue
also downgrades the legal value of the text when it is ultimately adopt-
ed. Consequently the proposals are prepared in such a way so as the

Member States do not change much in their national law.**

61 It seems that N. WALKER shares this view, I Search..., op. cit., p. 16-20.

62 Joint cases: European Parliament versus the Council of the European Union (C-
317/04) and the Commission of the European Communities (C-318/04), ECR
2006, p. I-04721.

8 Cf. cases C-176/03 and C-440/05. For more on this subject in Polish literature: see
A. GRZELAK, Kompetencje EC do okreslania sankcji karnych w przepisach prawa wspol-
notowego — glosa do wyroku ETS z 13.09.2005 w sprawie C-176/03 Komisja przeciw-
ko Radzie, Europejski Przeglad Sadowy, 2006, No 2, T. 0STROPOLSKI, Prawo karne
domeng Wspdlnoty? - glosa do wyroku ETS z 23.10.2007 w sprawie C-440/05 Komisja
przeciwko Radzie, Europejski Przeglad Sadowy 2008, No 3; in European literature
see €.8., S. PEERS, 1he European Community’s criminal law competence: The plot thic-
kens, European Law Review 2008, vol. 33, pp. 399-410.

6 An example of the inability to reach a compromise is the Proposal for the Coun-
cil Framework Decision on certain procedural rights in criminal proceedings thro-

ughout the European Union (COM (2004) 328 final).
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Legislative acts should be consistent, notwithstanding the challeng-
es stemming from international negotiations. The activities carried out
should lead to the preparation of a clear and precise legal text. Therefore
in the phase of the drafting of a legal act more concern should be given
to the analysis of existing legislation, to avoid excessive legislation and
overlapping solutions. So generally one can say that legislation should
be consistent, clear, understandable and accessible, also for citizens of
Member States. It may be possible to codify and simplify all binding
acts in the area of justice and home affairs and make them available to
citizens in a more legible form than through Eur-lex.®> More attention
should also be drawn to the inter-institutional solution in the form of
an agreement on common guidelines for the quality of drafting Com-

munity legislation,* which should be more widely used.
2.6. FINANCING OF COOPERATION

'The Member States have begun cooperation aimed to establish the
AFS]J relatively early and continue to try and define its position on the
European arena. However, one cannot overlook the rapid expansion of
cooperation in recent years, with ensuing additional financial costs that
are incurred for the development of infrastructure and implementation
of new technologies.

'The financing of cooperation is of great importance if we are to
effectively support development in this area. In the years 2007-2013
more funding was allocated to Member States under the following pro-

grammes: ‘Fundamental Rights and Justice”, “Security and safeguard-

6 The report of the Advisory Group on the future of European home affairs policy of
June 2008 Freedom, Security, Privacy — European Home Affairs In an Open World even
mentions that Codes providing the comprehensive regulation of specific areas of
cooperation may be prepared (document from the Author’s collection).

% The interinstitutional agreement of 22 December 1998 on common guidelines for

the quality of drafting of Community legislation, O] EC C 73,1999, p. 1.
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ing Liberties” and “Solidarity and Management of Migration Flows.”®’

However, actions are needed to better distribute the funding available,
as well as to simplify application procedures. In particular, cooperation
between the European Commission and Member States on better an-
nual planning of the allocation of funding is needed.

To illustrate this issue, we may refer to the Commission’s view ex-
pressed in its Communication of 2006 on judicial training in the Euro-
pean Union, in which it notes that: “in 2005 Union financial support for
judicial training enabled professionals to meet on numerous occasions.
Nevertheless, the mechanism of the annual calls for proposals can have
the effect that priority is given to financing of specific projects that do
not fall within a generally consistent pattern and can make it difficult to
situate training in a long-term perspective.”®®

Financing cooperation through EU programmes is of enormous
importance if disparities between the Member States are to be reduced.
Moreover, it has a political dimension — it is up to politicians to per-
suade the public that every single Euro expended on cooperation in this

area is spent on their own security.®

7 Fundamental Rights and Justice, Security and safeguarding Liberties; Solidarity and
Management of Migration Flows.

% COM (2006) 356 final.

% See J. MONAR, Maintaining the Justice and Home Affairs Acquis In an Enlarged Europe
[in:] 5. apAP (ed.), Justice..., op. cit., p. 46.
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3.
Challen ges in speciﬁc areas of cooperation within

the AFS]

In addition to the above-mentioned structural issues concern-
ing general aspects of the functioning of the AFS]J, challenges to
individual areas of cooperation within the AFS] can also be indi-
cated. Again, it should be stipulated that the calculations are ten-
tative and can only be taken as an example, as a contribution to de-
bate and an illustration of different issues relevant to the AFS]J.
This also brings us closer to an answer to the question posed in the
title of this paper.

The following examples have been divided into four areas: indi-
vidual protection; increased legal certainty in family law, civil law and
commercial law; access to justice and institutional judicial cooperation,
and finally, combating crime under the rule of law. Asylum and migra-
tion laws have not been mentioned as separate items on this list, as they
are interdisciplinary and will be covered under the relevant titles men-

tioned above.
3.1. PROTECTION OF THE INDIVIDUAL

When the Tampere Programme was adopted in 1999, cooperation
within the AFSJ focused on civil and commercial matters, but almost to
the same extent on the approximation of substantive criminal laws and
enhanced cooperation in criminal cases. The safeguarding of respect of

individual rights was only added in the Hague Programme.
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Respect of individual rights applies to all areas of cooperation with-
in the AFSJ: from proceedings for granting refugee status, guaranteeing
the right of residence, participation in criminal proceedings of the ac-
cused, the witness or the victim, to the protection of certain groups, such
as crime victims or children.

It is impossible to present a uniform position when attempting at
a comprehensive analysis of the assessment of implementing this task
within the AFSJ. For example, as far as judicial cooperation in civ-
il and commercial matters is concerned, the protection of the individ-
ual is presented in a relatively positive light, in particular within the
context of the principle of the mutual recognition of judgments. Le-
gal acts have been adopted, so that court judgments or decisions in
many civil matters may be recognised with no unnecessary formali-
ties. Many acts regulating important procedures have been adopted,
e.g. the European payment order or the European Small Claims Pro-
cedure. These are major achievements.” Further development of the
principle of mutual recognition should focus on the issue of establish-
ing minimal rights. The attainment of a satisfactory level of judicial
cooperation in civil matters should not result in the cessation of fur-
ther activities to increase possibilities for individuals to exercise their
rights, such as inheritance rights or the possibility of submitting com-

plaints electronically.

70 See constitutional complaint SK 26/08, submitted by Jakub T, who alleges the non-
compliance of Articles 607k, 6071, 607m, 607p of the Act of 6 June 1997, the Code
of Criminal Procedure, with Article 45 (1) and Article 55 (1) of the Constitution
of the Republic of Poland, while the Pilecki case before the House of Lords raised
doubts as to whether a European arrest warrant can be issued with regard to acts
for which a joint verdict has been issued but each individual offence is subject to a
penalty lower than that provided for the EAW. In this case the problem was that
Pilecki was extradited to Poland without awaiting the decision of the House of
Lords — the judges themselves were surprised by this fact. See judgment in the case
Pilecki v the Circuit Court of Legnica, Poland (Respondents) (Criminal Appeal from
Her Majesty’s High Court of Justice), [2008] UKHL 7.
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As regards criminal matters, the situation is not so clear, even if we
look at the individual in the context of the legislation that regulates the
principle of mutual recognition. The Hague Programme indicated nu-
merous problems and specific challenges in this area, but unfortunately
the level of implementation in this sphere is very low. Only the Frame-
work Decision on the European arrest warrant is applied in all Member
States, although even this decision raises doubts as to guarantees of in-
dividual rights. The constitutional complaint lodged by Jakub T. at the
Polish Constitutional Court and the Pilecki Case in the United King-
dom can serve as examples in this respect.”!

Incidentally, it should be added that the principle of mutual recog-
nition itself, even in the context of the protection of the individual, is
not sufficient for the establishment of the AFS]J. The purpose of a rap-
id and effective exchange of information between investigating bodies
of the Member States is doubtful if the court considers evidence inad-
missible due to the violation of the national code of criminal procedure,
and in the context of civil law - we may question the sense of purchas-
ing goods in another country, since procedures for claiming guarantee
rights are very complicated.

So far no legal act has been adopted for the comprehensive regula-
tion of the issue of guaranteeing individual rights in criminal proceed-
ings, except for the Framework Decision on the standing of victims in
criminal proceedings. However, even this framework decision is unclear,

its wording being rather obscure, so it raises serious doubts and has be-

"t See Regulation (EC) No 805/2004 of the European Parliament and Council of 21
April 2004, creating a European Enforcement Order for uncontested claims, OJ L
143, 2004, p. 15; Regulation (EC) No 1896/2006 of the European Parliament and
Council of 12 December 2006, creating a European order for payment procedure,
0], L 399,2006, p. 1, or Regulation (EC) No 861/2007 of the European Parliament
and Council of 11 July 2007 establishing European Small Claims Procedure, OJ L
199, 2007, p. 1. In Poland work is underway on an electronic injunction procedure.

Cf. http://www.rp.pl/artykul/163061.html (as at 15 August 2008)
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come a subject of ECJ case law.”? Neither Directive 2004/80/EC? relat-
ing to compensation for crime victims provides a good indication about
the level of protection ensured to victims, as the directive contains many
restrictions, e.g. a limited value of compensation to which the person in
question is entitled.”

A legislative act is believed to be a success when it is finally agreed
at a political level within the Council, as was the case with the recent
Framework Decision on combating racism and xenophobia. However,
it should be taken into account that much time is needed before it is fi-
nally agreed upon, published, and then implemented into national laws
in Member States.”

The course of work on the proposal of the Framework Decision
regarding certain procedural rights in criminal proceedings also clear-
ly shows that there is still a very long way to go before it is possible to
ensure a minimum level of effective protection of the individual.” This
proposal has been drafted since 2004, but in June 2007 the Council was
unable to agree on it. The dispute between delegations concerned the is-

sue of whether the Union is competent to legislate in the case of pro-

2 Cf. ECJ judgment on Case C-105/03 of 16 June 2005, Criminal proceedings against
Maria Pupino, ECR. [2005], p. 1-05285; EC]J judgment on Case C-467/05 of 28
June 2007, Criminal proceedings against Giovanni Dell’Orto, ECR [2007], p.1-5557
and ECJ judgment of 9 October 2008, Gyérgy Katz v Istvin Roland Sds, not yet
published.

7 OJ L 261, 2004, p. 15.
7 In Poland this Decision was implemented via the Act of 7 July 2005 on state com-
pensation for victims of certain purposeful crimes (Journal of Laws of 2005, No

96, item 608), as amended on 11 April 2008 (Journal of Laws of 2008, No 96, item
608).

7 The proposal for the Framework Decision originates from 2001 COM (2001) 664
final. This Framework Decision was not published until 6 December 2008. See
Council Framework Decision 2008/913/JHA of 28 November 2008, on combating

certain forms and expressions of racism and xenophobia by means of criminal law,

OJ L 328, 2008, p. 55.
76 COM (2004) 328 final.
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ceedings of a purely national nature, or whether legislative work should
rather focus exclusively on cross-border matters.”

It is also rather strange that there is a widespread belief that all
Member States guarantee the respect of fundamental rights, includ-
ing the right to fair trial, as they are Contracting Parties to the Europe-
an Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (EHRC). One the other hand, the Member States have been
unable to agree on the Framework Decision regarding minimum rights
in criminal proceedings, including the right to an interpreter/translator
or legal advice and assistance. Neither are they able to specify the canon
of procedural rights that should be guaranteed to every EU citizen. It
should also be noted that proposals of EU legislation on guarantees of
individual rights, which are currently being discussed, are based on and
refer to EHCR standards, so double protection can take place or, even
worse, contradicting standards are binding.

Some activities have also shown that cooperation within the AFSJ
is of a police nature, meaning that the infringement upon individual
rights is involved, including numerous data transfers under various elec-
tronic data base systems.” In this respect the EU seems to be successful,
as proven by the relatively swift (considering EU’s usual pace of work)
reaching of an agreement and completion of work on the proposal for a
Council Decision on the stepping up of cross-border cooperation, par-
ticularly in combating terrorism and cross-border crime, which has in-
corporated the Prim Convention into the EU law.” This decision cov-

ers such issues as the transfer of DNA profiles, fingerprints and vehicle

77 Cf. PRES/07/125 of 12 June 2005

® The Hague Programme asks the European Commission to present, by the end of
2005, proposals on the implementation of the principle of availability of informa-
tion in order to facilitate cross-border information exchange on matters of impor-
tance for law enforcement purposes between Member States.

7 Proposal JAI (2007) 3 was politically agreed on in June 2007, and finally formally
adopted a year later, on 23 June 2008 (PRES/2008/169).
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registration data for the purpose of combating crime, on the terms as
laid down in this decision (earlier in the Priim Treaty).*

It should also be noted that the Hague Programme requires the
compliance of the European Commission with key data protection
principles. So far, the European Union has not guaranteed high stand-
ards in this respect, which is proven by the fact that work on the Frame-
work Decision on the protection of personal data processed within the
framework of police and judicial cooperation in criminal matters took
a very long time.*! EU activities in this area would require special data
protection rules to be created for every type of information - as precise
as possible and guaranteeing the person in question access to informa-
tion on this subject - including correction, deletion or compensation —
and which would be controlled by an independent personal data pro-
tection authority. The proposed Framework Decision lays down general
rules for the lawful processing of personal data, provisions on specif-
ic forms of data processing (transfer of personal data and making them
available to competent authorities of Member States, further process-
ing and, in particular, the further transmission of data received from or
made available by the competent authority of another Member State),
the rights of the data subject, confidentiality and security of process-
ing, liability, judicial remedies, penalties etc. Thus the Framework De-
cision provides specific mechanisms to ensure that this principle is re-
spected throughout the EU. Now it is necessary to implement it into
national law.

Regarding the protection of children’s rights, the adoption of suc-

cessive legislative acts in itself is not a sufficient response to the existing

8 Council Decision 2008/615/JHA of 23 June 2008 — the Decision on the stepping-
up of cross-border cooperation, particularly in combating terrorism and cross-bor-
der crime, OJ L 210, 2008, p. 1.

81 Council Framework Decision 2008/977/JHA of 27 November 2008 on the protec-
tion of personal data processed in the framework of police and judicial cooperation

in criminal matters, OJ L 350, 2008, p. 60.
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challenges.® To ensure an effective and functional protection system for
children, different aspects of both criminal and civil law must be taken
into account, i.e. horizontal actions are needed. Moreover, rather than
adopting successive legislative acts, already existing acts must be en-
forced, including in particular international conventions. The exchange
of experience between Member States is also required, as it would make
it easier for the European Commission, for example, to prepare a set of
rules and legislative acts applied by Member States when considering
cases in this matter. The Commission is right to emphasise in its Com-
munication of 2005 that the European Union can offer an added value
in the field of children’s rights. Firstly, it can reach to its long tradition
and legislative and political solutions regarding human rights. Second-
ly, it has the necessary authority and capacity to make children’s rights
a priority on the international agenda; it can also promote and support
efforts of Member States’ within this sphere, by helping them incorpo-
rate children’s rights into their activities in different areas and fostering
information exchange so that Member States may be able to identify
and adopt numerous best practices used throughout the European Un-
ion. However, such steps require a comprehensive strategy and agree-
ment from all Member States. No such a strategy has thus far been de-
veloped.

Important aspects of the creation of the AFS] within the context
of individual rights are migration and asylum protection. Here again, it
cannot be said that all activities in this area have focused on the crea-
tion of the AFSJ. For example, no agreement has been reached between

Member States as regards the asylum policy.** However, a uniform ap-

82 In June 2006 the Commission prepared its Communication “Towards an EU Stra-
tegy on the Rights of the Child”, COM (2006) 367 final.

8 The European Pact on Immigration and Asylum presented in Brussels on 16 Octo-
ber 2009 also raises controversies between Member States, in particular in the con-
text of the proposed abolition principle (the legalisation of illegal residence).
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proach, as well as cooperation and partnership in these areas, should be
sought. A long-term migration strategy is needed, based on the princi-
ples of accountability and solidarity, whilst simultaneously avoiding the
en-mass regularisation, which is an unwanted phenomenon in the situ-
ation of a lack of controls on internal borders.

In addition to a legal migration strategy, it is necessary to devel-
op an effective policy to combat illegal migration. The credibility of the
European migration policy will be ultimately undermined if no effective
steps are taken to fight illegal migration. Recently the most important
initiative regarding this issue has been the Proposal for a Directive of the
European Parliament and Council providing for sanctions against em-
ployers of illegally staying third-country nationals.®* Although measures
to combat illegal employment have not been provided in the action plan
tor 2007, the Commission decided to present the above-mentioned pro-
posal, as it considers illegal employment the main driver of illegal im-
migration. The proposal aims to ensure that all Member States imple-
ment similar preventive measures and sanctions and effectively enforce
these sanctions. Thus it is necessary for all Member States to take nec-
essary measures in order to ensure respect of the rule of law and legali-
ty throughout the EU. The fact that the Commission has taken actions
that go beyond general and detailed action plans should be considered
very positive, as it shows that it is possible to undertake ad hoc measures
as the need arises instead of proceeding with arbitrary implementation
of a plan adopted several years before. However, not many such activi-
ties of the Member States or the Commission have been seen.

It should also be added that Member States still difter significant-
ly as far as the granting of refugee status or additional protection is con-

cerned, although they have adopted legislative acts on minimum stand-

8 Proposal for a Directive of the European Parliament and Council providing for
sanctions against employers of illegally staying third-country nationals, COM
(2007) 249 final.
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ards. The Hague Programme has proposed a common European asylum
system, but it has not been implemented so far. On the other hand, in
2007 an assessment of the transposition and implementation of legal
acts was carried out — in particular as regards two documents published
in 2007: the Report on the evaluation of the Dublin system,® and the
Green Paper on the future Common European Asylum System.* On
the basis of the results of extensive consultations, a plan for the asylum
policy is currently being developed and will be presented in 2009. Thus
it can be hoped that existing problems will be solved.

3.2. INCREASING LEGAL CERTAINTY IN FAMILY LAW, CIVIL LAW
AND COMMERCIAL LAW

Judicial cooperation in civil and commercial matters is one of the
most important aspects of the creation of the AFS], as it was the first area
in which formal cooperation was established by the European Commu-
nities, as the Brussels Convention on jurisdiction and the enforcement of
judgments in civil and commercial matters was signed as early as 1968.
The “Communitisation” of this area of the AFS] on the basis of the
Treaty of Amsterdam only strengthened this direction of development.
It also results from the fact that originally the AFS] was created to sup-
plement the freedoms of the single market, while, among other things,
the improvement in the sphere of cross-border claims was important
for trade exchange. Moreover, particularly visible eftects of the increased
mobility of persons within an area without internal borders include the
growing number of cases of mixed marriages between nationals of dif-

ferent countries, as well as many other family law matters.

85 Report from the Commission to the European Parliament and the Council on the
evaluation of the Dublin system, COM (2007) 299 final.

8 Green Paper on the future Common European Asylum System, COM (2007) 301
Sfinal.
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It can be seen that there has been progress regarding judicial co-
operation in civil and commercial matters, as has been already men-
tioned within the context of the protection of the individual. Numer-
ous legal acts have been recently adopted in the EU on that matter. The
Commission noted significant progress in this area as early as in 2007.
For example, on 11 July 2007, the European Parliament and the Coun-
cil adopted a Regulation on the law applicable to non-contractual obli-
gations (Rome II),% and recently the Regulation on the law applicable
to contractual obligations (Rome I) has been adopted.®® Moreover, on 7
February 2007, the Commission adopted a Green Paper on the Review
of the Consumer Acquis.*” On 6 March 2008, the second Green Paper
on the effective enforcement of judgments in the European Union con-
cerning the transparency of debtors’ assets was adopted.”® On 21 May
2008 Directive 2008/52/EC of the European Parliament and Coun-
cil on certain aspects of mediation in civil and commercial matters was
adopted.”

Currently work is underway on further regulations — in Decem-
ber 2008 the Council Regulation on jurisdiction, applicable law, recog-

nition and enforcement of decisions and cooperation in matters relat-

87 Regulation (EC) No 864/2007 of the European Parliament and of the Council of
11 July 2007 on the law applicable to non-contractual obligations (Rome II), O] L
199, 2007, p. 40.

88 Regulation (EC) No 593/2008 of the European Parliament and the Council of
17 June 2008 on the law applicable to contractual obligations (Rome I), O] L 177,
2008, p. 6.

8 Green Paper on the Review of the Consumer Acguis, COM (2006) 744 final, adop-
ted on 8 February 2007.

% Green Paper. Effective Enforcement of Judgments in the European Union:
the Transparency of Debtors’ Assets, COM (2008) 128 final/, adopted on 6
March 2008.

1 Directive 2008/52/EC of the European Parliament and of the Council on certa-
in aspects of mediation in civil and commercial matters. OJ L 136, 24.05.2008,

pp. 3-8.
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ing to maintenance obligations® was adopted, which regulates not only
matters of jurisdiction, but also law applicable to maintenance matters.
However, it does not regulate the rules of granting maintenance, as this
matter is outside of the scope of EU competence.

Negotiations on matters associated in particular with family law
clearly show that there are still many problems that should be solved.
They stem, inter alia, from the fact that family law is particularly con-
nected with national legal cultures and traditions of Member States. It is
not without reason that unanimity is required in these matters (which is
also maintained in the Treaty of Lisbon). However, the situation is slowly
changing, so work on solving cross-border issues should be continued.

To promote its competitiveness, Europe should mean “less bureauc-
racy”. Thus to make the AFSJ reality, it is necessary to adopt further
measures for executing judgments in civil matters and solving jurisdic-
tion conflicts. Tasks related to the establishment of the single market are
endangered if the procedures applied are lengthy and ineffective. Thus
it is necessary to take actions to prevent transfers of income and hid-
ing debtors’ incomes abroad. Admittedly the European Union has reg-
ulations on insolvency proceedings,” but there are still some problems,
chiefly because of the fact that the recognition of a judgment by the
court of a foreign country is a particularly sensitive issue, the systems of
law enforcement are different and judicial proceedings lengthy, e.g. as a
result of not using new technologies.

On top of this is the lack of uniform solutions concerning jurisdic-
tion conflicts — the methods of solving these issues in insolvency law

differ from those used in Regulations Rome I and Rome II. Yet another

%2 Council Regulation (EC) No 4/2009 of 18 December 2008 on jurisdiction, ap-
plicable law, recognition and enforcement of decisions and cooperation in matters
relating to maintenance obligations, OJ 2009, L 7, p. 1.

% Council Regulation (EC) No 1346/2000 of 29 May 2000 on insolvency proce-
edings, OJ L 160, 2000, p. 1.
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solution is adopted in Regulation (EC) 44/2001 (Brussels I). Member
States need to seek compromise in this respect, because otherwise many
problems will remain unsolved.

The EC has not yet raised the issue of minimum standards in civ-
il procedure within a broader context. The reason behind this seems to
be the limited competence of the EC within this sphere. As provid-
ed in the EC Treaty, the European Community can adopt legal acts in
the field of judicial cooperation in civil matters only when it is neces-
sary for the adequate functioning of the internal market, subject to the
additional condition that the relevant act must refer to a situation with
cross-border effects.

It seems that we need to analyse in which areas further legislation should
be adopted, also taking into account the appropriate application of already
existing legislation. Further activities should be based on the abolition of the
exequatur procedure, which is not possible without the assessment of results
and guarantees safeguarding respect of basic legal standards.

Cases concerning children’s rights are particularly difficult. The
Hague Programme sets the year 2011 as the deadline for the pro-
gramme on the mutual recognition of court decisions and judgments
in civil matters. This goal is likely to be reached in terms of the number
of Regulations adopted by that date, but the quality of legislation also
needs to be acknowledged.

3.3. ACCESS TO JUSTICE AND INSTITUTIONAL JUDICIAL
COOPERATION

The issue of access to justice can be seen from different angles —
from the lodging of the case at the court by an individual, to improving
the procedure, for example, by facilitating direct contacts of competent
bodies, which will also contribute to improvements of the quality of the

procedure (in particular speeding up).
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'The Standard Eurobarometer survey carried out by TINS Opinion and
commissioned by the European Commission’ shows that more than
half of the EU’s population (55%) believes that it is difficult to seek ac-
cess to justice in civil matters in a Member State different from the
country of residence; two out of ten (17%) European citizens believe
that this is easy, while three out of ten (28%) cannot say. It is sympto-
matic that the most frequently raised concerns about access to justice in
an EU country different from the country of residence stem from the
lack of knowledge of the rules of court proceedings, the language bar-
rier, the costs of legal proceedings, or mistrust of such proceedings, the
length of proceedings, and the distance between the countries. Only 3%
declare that they would not have any fears when in need of access to jus-
tice in another EU Member State. These results show how the possibil-
ities for citizens to assert their rights are perceived in the EU - and the
picture is not optimistic. However, it is the fundamental element of es-
tablishing the AFSJ, without which one cannot think about the effec-
tiveness of actions undertaken in this respect.

'The European Union is taking steps to change the situation but
it can be seen that they are either ineffective or insufficiently promot-
ed, and citizens are not well informed. The adoption of Council Direc-
tive 2003/8/EC, to improve access to justice in cross-border disputes,”

which is to be applied to civil and commercial matters, is an example

% An Eurobarometer survey was carried out using the method of face-fo-face interview
in the period 11.11.2007 -14.12.2007, on the sample of 26,730 citizens of 27 EU
Member States, http://www.euractiv.pl/eurowybory/artykul/w-ue-lepiej-nie-szu-
kac-sprawiedliwosci-poza-krajem (as at 15 August 2008)

% Having regard to Council Directive 2003/8/EC of 27 January 2003 to improve
access to justice in cross-border disputes by establishing minimum common rules
relating to legal aid for such disputes, O] L 26,2003, p. 41. In Poland this directive
was transposed by the Act of 17 December 2004 on the right to assistance in civil
matters in Member States of the EU and on the right to assistance for amicable
settling of dispute before instituting such proceedings, Journal of Laws of 2005, No
10, item 67 (as amended).
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of such activities. The provisions of this directive obligate the Member
States to ensure, in addition to legal assistance in court proceedings, le-
gal assistance provided even before the court proceeding is instituted.
'The aim of this assistance is to reach an amicable solution of disputes,
thus avoiding court proceedings.

Another example of activities undertaken to facilitate access to jus-
tice is, as mentioned above, the adoption of legislation on mutual recog-
nition, as claiming one’s rights is simplified and does not require com-
plex legal actions for the judgment passed in another Member State to
be recognised. These activities are implemented by adopting such acts
as Regulation (EC) No 861/2007, which establishes a European Small
Claims Procedure, based on which — from 1 January 2009 — disputes
concerning amounts of up to EUR 2,000 (including costs, interest, etc.)
are to be settled through a simplified procedure.” However, legislative
effort will only be worthwhile when Member States actually apply the
regulations available.

In addition, the principle of mutual recognition, which has become
the core of cooperation, calls for mutual trust between EU Member
States. It can be built on the basis of initiatives to enhance cooperation
between competent authorities of the Member States. EJNs — the Eu-
ropean judicial network in civil and commercial matters, and the Euro-
pean judicial network in criminal matters, are examples of such initia-
tives.

The aim of the EJN in civil and commercial matters is to remove
barriers faced by citizens and organisations in civil and commercial pro-
ceedings, to improve the implementation of Community legislative acts
or conventions between two or more Member States, and to provide in-

formation to EU citizens. A website has been created to share relevant

% See Regulation (EC) No 861/2007 of the European Parliament and of the Co-
uncil of 11 July 2007 establishing a European Small Claims Procedure, OJ L 199,
2007, p. 1.
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information with EU citizens.”” But looking at the content of the web-
site one can see that in many cases information is incomplete, obsolete
or provided in a language which is not generally known. This is why its
operation needs to be improved.

As to the EJN in criminal matters, which is to be the core of prac-
tical cooperation between Member States, it has a different goal than
informing citizens, as it is designed to enable contacts between relevant
authorities. Direct and secure data transmission through the network is
only possible when contact points can use operational and secure tele-
communications connections, and only in the situation when the net-
work provides updated information for cross-border cooperation. For
its effective operation, the EJN must be equipped with the necessary
technical and financial means; moreover, the careful selection and train-
ing of personnel who act as contact points is of great importance.

Another important element of cooperation in criminal matters is
Eurojust, still underused by Member States, as testified to by reports on
its activities.”® Since the creation of Eurojust, a significant increase in
numbers of criminal proceedings with the “cross-border element” has
been recorded, which, to be effectively carried out, require increased
coordination and arrangements between Member States through, in-
ter alia, coordinated action in the phase of preparatory proceedings in
different Member States. The growing challenges should be addressed
through improved European judicial cooperation by simplifying it, and
making it less formal and more dynamic. In this respect Eurojust plays a
very positive role in the international legal relations between EU Mem-
ber States, and in the promotion of European cooperation in cross-bor-

der proceedings. For the effective operation of Eurojust it is necessary

%7 http://ec.europa.eu/civiljustice/index_pl.htm (as at 15 July 2008).

% http://eurojust.europa.eu/press_releases/annual_reports/2007/Annual_Report
_2007_PL.pdf (as at 15 June 2008). A strategic goal for the year 2008 was to incre-

ase the number of prestigious cases sent for consideration to Eurojust.
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to ensure continuing and direct access to national authorities. It is also
very important to clearly define the minimum level of authority of the
national representative, as this will enhance cooperation in coordinat-
ing cross-border proceedings, increase the speed and the effectiveness of
processing requests for legal assistance and EAW, and improve cooper-
ation between the authorities of Member States, while contributing to
the better operation of joint investigating teams.

Besides, Eurojust could become more engaged in combating partic-
ular types of crime, e.g. by indicating in its annual reports which specific
cases would require cooperation between Member States. The number
of cases instituted has increased significantly, but Eurojust’s potential is
still underused. There are also practical problems, such as the different
status of Member State representatives in Eurojust.

Considering the functioning of both structures for cooperation in
criminal matters, work on changes in this respect through the prepa-
ration of the Draft Council Decisions on the strengthening of Euro-
just and the Draft Council Decision on the European judicial network
would be welcome.” The adoption of proposed changes should enhance
the role and potential for cooperation between Member States, between
competent authorities of Member States, and between EU structures
themselves, which practically means that with the growing need to use
cross-border forms of cooperation, the need for lasting synergies be-
tween judicial bodies that carry out particular tasks in this sector in a
given country, is also growing.

For the establishment of the AFS]J it is also very important to mo-
bilise judges and public prosecutors to cooperate, and encourage their

broader participation in such initiatives as the Nerwork of Competition

% Draft Council Decision on the strengthening of Eurojust and amending Coun-
cil Decision 2002/187/JHA of 28 February 2002 setting up Eurojust with a view
to reinforcing the fight against serious crime, as amended by Council Decision

2003/659/JHA, Council document 5037/08.
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Judges, the European Judicial Training Network and the like. Under such
networks they have been offered opportunities to exchange practical in-
formation on issues of shared interest, e.g. the need to strike a balance
between the length of proceedings and the protection of fundamental
rights, the effectiveness of actions, the optimal use of public funding,
etc. The judge exchanges offer them opportunities to become acquaint-
ed with how courts in other countries operate, and through this, to build
a basis for the better understanding of the entire system. The situa-
tion could be partly improved by the implementation of tasks result-
ing from the Commission’s Communication of 29 June 2006'® on lan-
guage training, training devoted to specific issues, including discussions
on professional ethics, etc. Therefore EU activities in this respect should
focus on three areas: better knowledge of legal instruments adopted by
the EU and the Community (in particular in the areas where national
judges have been granted special powers), perfecting the command of
languages so that judicial bodies may communicate directly as provid-
ed in most legal acts, and promoting knowledge of the legal and judicial
systems of Member States, in order to identify their respective needs as
regards judicial cooperation.

Within the scope of wider access to information on justice, other so-
lutions are also possible, such as the creation of an e-justice system.'"!

Considering individual access to justice, one should particularly pos-
itively assess the recent reform of the EC] prejudicial procedure, which

provides for an urgent prejudicial procedure within the AFSJ. The sys-

10 COM (2006) 356 final.

101 Cf. also Marco Velicogna’s report for the European Commission for the Efficien-
cy of Justice (CEPE]), devoted to the issue of information technologies. The re-
port presents opportunities created by modern technologies in managing judicial
bodies and assesses the situation regarding the use of information technologies
in the justice systems of Council of Europe Member States. The report is availa-
ble at: www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/cepej/series/Etudes7TIC _en.pdf (as at
15.07.2008).

135



THE EUROPEAN UNION ON THE WAY TOWARDS THE AREA OF FREEDOM....

tem of prejudicial questions is one of the EU’s fundamental legal mech-
anisms, aimed at enabling national courts to ensure uniform interpre-
tation throughout the EU and to apply EU law in all Member States.
'The institution of the preliminary ruling - basically regulated in Arti-
cle 234 EC Treaty, as well as Article 68 EC Treaty and Article 35 EU
Treaty - is the only mechanism of direct cooperation between judicial
bodies and the ECJ. The use of this procedure ensures, on the one hand,
the parallel application of Community law in Member States, while on
the other hand — uniform interpretation and application of law and de-
cisions on the compliance of legislative acts of Community institutions
with the Treaty.'” However, some solutions adopted within the ASE]
can prevent courts from asking prejudicial questions. This deficiency has
been noticed recently and measures have been taken to remedy the situ-
ation. It is worth noting that activities of state authorities, who have not
taken efforts to abolish these limitations, have proven to be inconsist-
ent with the intentions of national judicial bodies, which express their
willingness to benefit from opportunities of asking questions addressed
to the ECJ.'® Even Advocate General J. Kokott has expressed her sur-
prise that Member States do not notice the importance of prejudicial
questions.' Therefore, a major reform of prejudicial procedure is need-
ed, as the main effect of restrictions on the possibility to ask questions
by national courts is that courts do not use this instrument very often
with regard to the AFS]. AFS] matters are of great importance as they

192 See s. BIERNAT, Wipdlpraca sqdow paristw cztonkowskich z ETS w ramach procedury
pytari prejudycialnych [in:] j. BARCZ (ed.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, Warsaw 2006, p. I-382. Cf. also J. BArcz (ed.), Postepowanie prejudy-
cjalne w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczetistwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,

Warsaw 2007.

13 Cf. Resolution of Supreme Court of 20 July 2006 I KZP 21/06, OSNIKW 2006,
No 9, item 77.

104 Cf. Opinion of Advocate General Juliane Kokott, presented on 11 November
2004, on Case C-105/03, Criminal proceedings against Maria Pupino; ECR. 2005,
p-1-05285.
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concern individuals directly. Moreover, the usual prejudicial procedure
now takes eighteen months on average, which is a threat of infringe-
ment on the rights of the individual, and the excessive length of proce-
dure. It should be added that although not many ECJ judgments have
been passed under this procedure (as a consequence of the existing lim-
itations), they are very important (both as regards cooperation in crim-
inal matters and civil matters). As the result of a discussion on possible
revision, on 20 December 2007 the Council decided to amend the Pro-
tocol on the Rules of Procedure of the Court of Justice!® and, as a con-
sequence, on 15 January 2008, the Court amended its Rules of Proce-
dure as appropriate. As early as July 2008, the first judgement on Case
C-195/08PPU Rinau was passed, with regard to Council Regulation
(EC) No 2201/2003 of 27 November 2003, concerning jurisdiction and
the recognition and enforcement of judgments in matrimonial matters
and matters of parental responsibility. In August 2008, the ECJ passed
another judgment under this procedure, in this case on the European

arrest warrant, and again the entire procedure took around 6 weeks.'*

3.4. COMBATING CRIME UNDER THE RULE OF LAW
Another area that creates numerous challenges to the establish-

ment of the AFS] is combating crime which, along with ensuring

the internal security of citizens, is a fundamental task of each and

15 Council Decision 2008/79/EC, Euratom, OJ L 24,2008, p. 42. Information on the
urgent procedure of preliminary ruling was presented by the Author on the website
of the JHA Forum of the European Centre Natolin: http://www.wsisw.natolin.
edu.pl See also information in editorial comments, Preliminary rulings and the area
of freedom, security and justice, CMLRev, 44: 1-7,2007, or s. PEERS, Salvation Out-
side the Church: Judicial Protection in the Third Pillar after the Pupino and Segi judg-
ments, CMLRev 40, 883-929, 2007.

10 Judgment of the Court (Third Chamber) of 12 August 2008 on Case C-296/08P-
PU Ignacio Pedro Santesteban Goicoechea, not yet published.
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every country. However, the EU has also set the task of ensuring a
high level of security within the AFSJ, both internally and external-
ly. From the point of view of the EU as a whole, the most important
challenge at present is combating terrorism and organised crime, as
those pose threats to the very values on which the European Union
is based, i.e. democracy and the protection of fundamental rights; in
addition, this problem has cross-border aspect, i.e. these crimes are
generally committed in the context of several states (perpetrators,
location etc.).

'The issue of the fight against terrorism is the one most often ad-
dressed. The EU document that most comprehensively addresses the
threats of terrorism is the European Union Counter-Terrorism Strategy,
updated in 2005. The strategy consists of the following measures:

* Preventing this phenomenon through the identification of factors
and sources of terrorism, which lead to radicalisation and recruit-
ment both in and outside of Europe;

* Protecting citizens and infrastructure and reducing vulnerability to
attack through, inter alia, more effective operations of border serv-
ices, transport services, and the improvement of technical infra-
structure.

* Prosecution, by arresting perpetrators as well as by preventing
them from planning, travelling, communicating, and by cut-
ting off financing sources, as well as bringing perpetrators be-
fore the court.

* Strengthening the skills associated with coping with consequences, co-
ordinating responses, and those with respect to the needs of victims.
However, it needs to be stressed that EU actions are inadequate,

even as regards combating terrorism. The Report on the Implementa-
tion of the Hague Programme for 2007 states that in the area of com-
bating terrorism “considerable effort has been made,” and further that

the “implementation of the EU Action Plan on Combating Terrorism
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has continued in all four areas (prevention, protection, prosecution and
response).”'”” These are rather enigmatic statements failing to confirm
that any special achievements have been seen in this area. Similarly, in
the part devoted to combating organised crime the report states that
“globally, progress in this field has been largely unsatisfactory.” In the
Commission’s opinion a major cause of such situation is the fact that
“several actions (such as the issuance of a working paper on criminal-in-
telligence-led law enforcement, the development of recommendations
for a standard methodology for vulnerability in crime-proofing, a rec-
ommendation and/or proposal for enhancing the transparency of legal
entities to reduce vulnerability to infiltration by organised crime) were
deemed either to be no longer feasible, or as measures to be better de-
veloped at the Member State level.”

On the other hand one cannot deny that some activities have in-
deed been carried out, e.g. the Framework Decision on the protection
of personal data under the 3rd Pillar has been adopted, the process of
incorporating the Priim Convention into EU law has been complet-
ed and, on 6 November 2007, a comprehensive anti-terrorist pack-
age was adopted. The latter encompasses a proposal on the European
PNR system,'® an action plan on explosives and a proposal concern-
ing the amendment of the Framework Decision on combating ter-
rorism. The latter initiative, which has resulted in the adoption of the

Framework Decision,? aims to lead to the harmonisation of national

107 Cf. Communication from the Commission to the Council and the European Par-
liament, Report on implementation of the Hague Programme for 2007, COM
(2008) 373 final, p. 8.

198 Thidem, p. 8.

19 Cf. Proposal for a Council Framework Decision on the use of Passenger Name Re-
cord (PNR) for law enforcement purposes, COM (2007) 654 final.

110 Council Framework Decision 2008/919/JHA of 28 November 2008 amen-
ding Framework Decision 2002/475/JHA on combating terrorism, OJ 1330,
2008, p. 21.
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legislation on public provocation to commit terrorist offences, recruit-
ment for terrorism, and training for terrorism, so that these are pun-
ishable throughout the EU — also if they are committed via the Inter-
net — and to ensure that provisions on penalties, the liability of legal
persons, jurisdiction and prosecution are applicable to such crimes.
The drafting of the proposal of Framework Decision 2008/841/JHA
of 24 October 2008 on the fight against organised crime has also been
completed.'!

However, for an ordinary citizen, the threat of “ordinary” crime
seems to be more real. The lack of competence or the violation of the
principle of subsidiarity should not be used as an excuse for the fact that
the EU has not taken more extensive activities in this respect since, pur-
suant to Article 29 of the EU Treaty in connection with further pro-
visions of the Treaty, the creation of the AFS] is a task of the EU, and
enumeration under Article 29 of the EU Treaty is only an example.
'Thus the EU cannot limit its activities to these two aspects of crime, as
was the case of the report of the High-Level Advisory Group in the Fu-
ture of European Justice Policy.""? The European Commission has not-
ed progress and development in this respect in its report from the im-
plementation of the Hague Programme in 2007, but it further explains
what progress or development means in this context: “Several expert
groups have met over the past two years to discuss the establishment
of European instruments for collecting, analysing and comparing in-
formation on crime and victimisation, also taking into account the re-
spective trends in Member States. The groups study the feasibility of us-
ing different tools in this respect.” The concrete actions mentioned by

the Commission consist of a high-level conference on preventing hoo-

1 Council Framework Decision 2008/841/JHA of 24 October 2008 on the fight aga-
inst organised crime, OJ L 300, 2008, p. 42.

112 See Council document 11549/08 — much attention is devoted there to combating
terrorism and organised crime, but combating other crimes was not addressed.
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liganism on stadiums, held on 28-29 November 2007, and active par-
ticipation in the work of various expert groups on security during sports
events.'" It is rather doubtful whether these “concrete” actions bring
us closer to the establishment of the AFS], if they are to be the only
measures in this sphere (while no other measures are mentioned by the
Commission).

In order to increase the capacity of combating organised crime
and terrorism, as well as other types of crime, the EU should con-
tinue its work to remove barriers to police and judicial cooperation
in criminal matters by using fast and effective methods of informa-
tion exchange, while at the same time respecting fundamental rights.
Civic rights cannot be threatened only for the sake of combating
crime. Thus intervention with respect to individual rights, such as
the right to privacy, should be balanced with the ensuring of ade-
quate legal guarantees.

Let us give one example to illustrate this issue. Combating ter-
rorism requires, among other things, the consistent freezing of
tunds of organisations and individuals suspected of promoting ter-
rorism, but the necessary legal guarantees cannot be neglected.'*
Some time ago the ECJ passed the judgment in Case C-402/05P
Yusuf Kadi. The appellant against the judgement of the Court of
the First Instance was sentenced by the Sanctions Committee of

the United Nations as a person suspected of supporting terror-

13 Cf. Communication from the Commission to the Council and the European Par-
liament, Report on implementation of the Hague Programme for 2007, COM
(2008) 373 final, pp. 10-11.

14 See ECJ judgment of 3 September 2008 on Case C-402/05P Yassin Abdullah Kadi
v The Council of the European Union and the Commission of European Communities,
not yet published. Cf. also Case C-355/04P Segi et al. v Council. More on this sub-
ject: see M. NETTESHEIM, U.N. Sanctions against Individuals — a Challenge to the Ar-
chitecture of European Union Governance, CMLRev 2007, pp. 567-600, and s. PEERs,
Salvation..., op. cit., pp. 883-929.
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ism, whose funds and other financial resources should be frozen.
The EC]J confirmed that the Council has the competence to is-
sue a Regulation on the basis of selected articles of the EC Trea-
ty.!* However, ECJ held that it was an infringement on the part of
the Court of the First Instance to decide that Community courts
in principle are not competent to review the internal compliance
of the said Regulation with Community law. The ECJ’s review of
validity of any Community legal acts in the context of fundamen-
tal rights can be seen as an expression — in the community of law —
of the constitutional guarantee resulting from the EC Treaty as an
autonomous legal system, which cannot be affected by any inter-
national agreement. In conclusion, the ECJ held that Community
courts should ensure, in principle, a full review of the legality of all
Community legislative acts in the context of fundamental rights,
which constitute an integral part of the general rules of Commu-
nity law, including such Community legislative acts that are aimed
to enforce the resolutions of the Security Council, similarly to the
Regulation in question.

EU activities to combat crime should be complementary to
the work carried out by Member States, while the Member States
should be concerned not only with the security of their own cit-
izens, but also of the European Union as a whole. Thus chang-
es in the day-to-day practices of policy cooperation or judicial co-
operation may be required. This is why competent authorities of
Member States should understand the importance of cooperation
improvement measures. Such instruments as, for example, the Eu-
ropean Evidence Warrant, which has been discussed for quite some
time, should be created. It would promote cooperation but the re-

sults of negotiations show that this instrument has been much al-

115 Articles 60 EC Treaty and 301 EC Treaty in the context of Article 308 EC
Treaty.
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tered in the negotiation process and that it is not certain whether
it will be able to perform its function.® The adoption of an in-
strument that would be generally applied to all types of evidence
and would not require complicated procedure, is this very element
where the EU can show its added value.

116 Work on the proposal for a Council Framework Decision on the European eviden-

ce warrant was initiated as early as 2003. See COM (2003) 688 final.
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4.
The Treaty of Lisbon

The Treaty establishing a Constitution for Europe, and later the
Treaty of Lisbon, have been conceived to provide solutions to many
of the above-mentioned problems, including in particular the hor-
izontal issues.’” The new Treaty was believed to offer a response to
systemic problems,'”® which can be enumerated as follows: separat-
ing the matter (rather inconsistently, by the way) between the 1st
and the 3rd pillar, and the ensuing dualism of legal solutions (in-
cluding different legal acts), the length and diversity of the decision-
making process, the deficit of democratic control under the 3rd pil-
lar (a limited role of the European Parliament, limited competence
of the Court of Justice of European Communities), an unclear le-
gal situation under the 3rd pillar, which involves uncertainty as to
certain principles in Community law, such as the priority of EU law

and the complex issues of enhanced cooperation, resulting in the fact

117 According to the mandate of the Intergovernmental Committee 2007, new
elements resulting from the Intergovernmental Conference of 2004 were to
be included into the EU Treaty and TFEU, i.e. the provisions of the signed
Constitutional Treaty. At the same time the mandate clearly envisaged mo-
difications with regard to arrangements of 2004, which was reflected in the
text agreed upon in Lisbon in October 2007. See Council document 11177/07
CONCL 2.

118 More on changes in the Lisbon Treaty regarding AFSJ: see e.g. C. LADENBURGER,
Police and Criminal Law in the Treaty of Lisbon. A New Dimension for the Commu-
nity Method, European Constitutional Law Review 2008, No 4, p. 20-40, and in
Polish literature e.g. A. GRZELAK, Traktat z Lizbony — przeglad analityczny. Prze-
strzern wolnosti, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, Sprawy Miedzynarodowe 2007,
No 4, pp. 122-140.
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that this instrument is not used in the AFS],'? as well as many oth-
er issues.

Indeed, the Treaty of Lisbon offers a solid, though still imperfect,
basis for the creation of the AFSJ. The fundamental change consists in
replacing the present three-pillar structure of the EU with a single or-
ganisation, which was expected to be consistent in terms of the deci-
sion-making mechanism and legal instruments, and is intended to cover
the existing two regimes of the AFS]J (Title IV EC Treaty and Title VI
EU Treaty) by a uniform legal regime of the future international organ-
isation, which would be identical with the present Community regime.
Among the most important systemic solutions proposed by the Treaty
of Lisbon, the first to be mentioned is the combination under one Title,
in a single Treaty, of presently separate issues, with the same catalogue
of legal instruments and almost identical competence of institutions.'*
Among other positive proposals, the following should be mentioned:

* transition to the usual legislative procedure — unification through-
out the AFS]J,

* decisions in the Council taken by a qualified majority,

* extension of the scope of tasks of the European Parliament and
making the Parliament a co-legislator in the entire AFS],

* enhancing the significance of EU law by applying the principles of
immediate effect and the principle of primacy to legislative acts in

the field of police and judicial cooperation in criminal matters,

19 However, recently there has been news on plans to resort to this procedure with re-
gard to the Regulation on divorce, which is being blocked by Sweden (unanimity is
required). Cf. Bedzie fatwiej o migdzynarodowy rozwdd, Rzeczpospolita, 24.07.2008.
(as at 30 July 2008).

120 Title VI of the Treaty on the European Union shall be deleted: Articles 29-39 of
the EU Treaty shall be replaced by the provisions of the third part of new Title V
TFEU (new Articles 67-89 TFEU) while Article 40-40b of the EU Treaty (con-

cerning enhanced cooperation) shall be replaced by the new general provision of

Article 20 of the EU Treaty which regulates these issues.
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* extending the competence of EC], and in doing so, strengthening
the democratic state governed by the rule of law,'*!

* granting the status of primary law to the Charter of Fundamen-
tal Rights, i.e. strengthening the protection of the individual in this
area and adopting extensive legislation on individual rights,

* empowering national parliaments in terms of control competence.
However, probably the most important change consists in the fact

that, in most cases, Council decisions will be passed by a qualified ma-
jority, applying the usual legislative procedure, as is the case with oth-
er areas of cooperation within the EU. Enhancement of the “Commu-
nity method” consisting in an increase of the the number of areas where
Council decisions are passed by the qualified majority, guarantees more
uniformity of the EU and greater cohesion, because a single country
will not be able block the adoption of a legal act against the will of oth-
er states. Maintaining the right to initiative of Member States is not of
major importance for this assessment, as it only ensures that the EU will
deal with matters of interest to Member States, not exclusively to the
European Commission.

Moving to the second place — in the provision in which the EU’s
aims are listed in the Treaty on the European Union — of the aim to of-
fer “its citizens an area of freedom, security and justice,” right after the
Union’s aim “to promote peace, its values and the well-being of its peo-
ples,” stresses the importance attached by the Member States to coop-
eration within this sphere. It also marks the next step in the develop-
ment of cooperation in this field, which has continued since the 1970s,

but has only gained impetus over the last fifteen years.

121 According to the author of editorial comments, the role of ECJ is much more si-
gnificant with regard to the protection of rights of the individual and guarantees
of these rights than the role of any other EU institution or the Member States. Cf.
Editorial comments, Two-speed European Citizenship? Can the Lisbon Treaty help
close the gap? CMLRev 45: 1-11, 2008, p. 10.
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'The Treaty of Lisbon does not envisage far-reaching changes as to
the substance of AFSJ cooperation, apart from those referring to the Eu-
ropean Public Prosecutor’s Office, systemising the scope of acceptable
harmonisation in the area of criminal law (substantive law and proce-
dural law), extending the scope of police cooperation (including cooper-
ation through Europol), and extending the scope of judicial cooperation
and the possibility to create a uniform asylum policy. However, all of the
above constitute, in fact, merely the implementation of some initiatives
launched earlier that required Treaty bases to be put in order; this is where
the Treaty of Lisbon goes out to meet these challenges.

The draft Constitutional Treaty, which preceded the Treaty of
Lisbon and whose solutions have been largely adopted in the Lisbon
Treaty, was prepared in the period of increased activity of the securi-
ty services after terrorist attacks in Europe, and could have prepared
the ground for the comprehensive reform of the AFS]. It was no sur-
prise then, that in December 2002 the Working Group for Justice and
Home Affairs of the Convent presented an ambitious proposal re-
garding the development of cooperation in this respect.’* However,
Member States reduced the progress proposed by entering numerous
options to block EU proposals. Although the existing Treaty frame-
work seems to please some countries that are satisfied with the present
level of cooperation between the Member States, other countries want
to see clear progress and take initiatives outside of the European Un-
ion. It seems that it is in the interest of all Member States to ensure
the highest possible level of security — not only national, but also glo-
bal. Thus enhanced integration and effective activities beyond the EU
legal framework can, contrary to what might be expected, be ultimate-
ly to the benefit of the European Union as a whole. For this reason
all provisions of the Lisbon Treaty, which aim at facilitating coopera-

122 More on the Convent: see . LADENBURGER, Police..., op. cit., e.g. p. 25.
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tion, even if only within a group of several states, but within the Trea-
ty framework, may be seen as positive.

Obviously the Treaty of Lisbon is not an ideal solution. However,
it can be stated that the Lisbon Treaty does empower the EU, offer-
ing it a sufficient level of competence to establish the AFS], as Europe
needs more tangible solutions to combat cross-border crime and, be-
sides, the EU must develop a common migration policy to help realise
the freedom of movement, which is clearly not a task of the individu-
al Member States. Numerous options available for Member States to
block progress seem to restore unanimity in certain key areas of co-
operation. According to Townsend, Member States failed in the case
of the Constitutional Treaty (and probably also in the case of the Lis-
bon Treaty), as they did not grant the EU an adequate level of compe-
tence to establish the AFS]J. In his opinion, this is not only surprising
but also regrettable.'” However, this is the price for the progress that
has been proposed. This approach is an attempt at seeking a balance
between common standards and respect to national legal traditions.?**
All clauses in the Treaty of Lisbon and transition periods granted can
also be considered as an example of mistrust in more far-reaching co-
operation.'?

Some authors believe that what the Treaty of Lisbon offers is in fact
no more than the “institutionalisation of a high level of ‘exemptionism’
in the AFSJ,” while such areas as public order and internal security, co-
operation between and coordination of national bodies responsible for
maintaining security, issuing passports and other identity documents

and family law, are still subject to exemptions, so they cannot be con-

12 A. TOWNSEND, Can the EU..., op. cit., p. 2.
124 See J. ZEMANEK, The criminal ..., op. cit. (currently being printed).

125 More on derogations for Great Britain, Ireland and Denmark: see M. pouGaAN, The
Treaty of Lisbon 2007: winning minds not hearts, CMLRev 2008, vol. 45, issue 3,
e.g. p. 68.
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sidered to fall under the Community regime.'*

However, contrary to
what is being said, marked progress is seen as compared with existing
methods to deal with these issues, as some compensations are proposed
in the form of facilitated cooperation within a smaller group of coun-
tries. Thus, in an era when fighting crime is an issue of particular im-
portance, “Communitisation” could be a big step forward, so all efforts
to seek compromise should be assessed positively, even if they result in
delaying the full application of EU legislation (as is the case with ECJ
jurisdiction or the effects of legislation). The Treaty of Lisbon provides
for many guarantees for the fundamental interests of the state, but one
should also remember the few cases in which unanimous decisions by
the Council have been maintained.

To counterbalance the procedures that hamper cooperation, legis-
lators have provided opportunities to facilitate enhanced cooperation by
a group of countries interested. This may lead, on the one hand, to the
fragmentation of the EU — an issue that is always stressed in the assess-
ment of procedures of cooperation between a smaller group of countries
— while on the other hand it may also put off countries from resorting
to blocking procedures far too often. It has, above all, a psychological
effect, as it is no secret that the domain of criminal law has tradition-
ally been the one where countries are reluctant to see their jurisdiction
limited.'” Thus we should not fear that EU competence will encroach
upon the fundamental elements of justice systems of individual coun-
tries. Discussions on these issues within the European Council are pro-
posed to appease any concerns in this respect. Similarly, one should wel-

come proposals to leave public order and security within the scope of

126 See s. CARRERA, F. GEYER, 1 he Reform Treaty & Justice and Home Affairs. Implications
Jfor the Common Area of Freedom, Security and Justice, CEPS Policy Brief 2007, No
141,p.7.

27 Cf. H. MARON, Wspdtpraca policyjna i sqdowa w sprawach karnych wg projektu Konsty-
tucji Europejskiej, Pafistwo i Prawo 2007, No 4, p. 102.
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the exclusive competence of Member State, as well as additional com-
petence for coordinating activities, from the point of view of securi-
ty guarantees and concerns about transferring too much competence to
EU level.

Obviously, even the best legislative solutions and proposals con-
tained in the new Treaty are subject to acceptance by all Member
States, as otherwise even the much-needed reforms will be rejected
— a threat we are now facing. The Treaty of Lisbon, if ratified by all
Member States, could become the most important document to codi-
ty all principles of cooperation between the Member States and to de-
fine competence of an international organisation, which the Europe-
an Union would then become.

However, the negative outcome of the Irish referendum reminded
us that in order to carry out the reform of the AFSJ we need to seek al-
ternative solutions, including so-called passarelles, i.e. regulations that
render systemic changes possible without the procedure of a Treaty re-
view, though under procedures provided in the Treaties.’”® Both provi-
sions in the Treaties defining the AFS] passarelle procedure, i.e. Article
67 (2) and (5) of the EC Treaty, as well as Article 42 of the EU Treaty,
require the unanimous decision of the Member States and consultation
with the European Parliament, while the procedure under Article 42 of
the EU Treaty requires, in addition, ratification by all Member States.

One may wonder whether, without the Lisbon Treaty, a reform
of the AFSJ, which would correspond with its scope, is at all possible.
Without going into procedural detail, it can be stated that there would
be some differences. On the basis of Article 67, for example, the co-
decision procedure (the usual legislative procedure under the Treaty of

Lisbon) cannot be used with regard to these countries whose citizens

128 More on this subject: see J. BARCZ, Problem ujednolicenia rezimu prawnego w Prze-
strzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci EU—w sprawie art. 42 TUE (fzw.
procedura kfadki), Europejski Przeglad Sadowy 2006, No 10, pp. 4-17.

150



AGNIESZKA GRZELAK

must have visas when entering the EU and with regard to the visa for-
mat. Nor would it be possible to carry out changes within the scope of
EC competence as regards immigration, asylum or civil law. On the
other hand, it seems that the application of Article 42 of the EU Trea-
ty would make it possible to introduce solutions as provided in the Lis-
bon Treaty with regard to voting rules or decision-making. It would also
be possible to use proposed “safety brakes”, although changes aimed at
easier and faster enhanced cooperation would be rather impossible, be-
cause Article 42 of the EU Treaty clearly refers to “voting conditions.”?
Moreover this would mean a legislative initiative granted exclusively to
the European Commission rather then shared with Member States. It
would also be impossible to award competence to create the Office of
European Public Prosecutor or to grant transition periods as provided
in the Treaty of Lisbon. With regard to the EC]J, full unification would
be possible only where, before using the passarelle under Article 42 of
the EU Treaty, a decision is taken on the basis of Article 67 (5) of the
EC Treaty.”°

The use of the passarelle procedures would enable the adoption of
most changes proposed in the Treaty of Lisbon, but not all of them.
Moreover, it should be remembered that the use of the passarelle proce-
dure requires the unanimity of Member States and, in the case of Arti-
cle 42 of the EU Treaty - also a ratification procedure, which is politi-
cally difficult. On the other hand, taking this challenge would make it
possible for the Council to analyse different scenarios and to adopt so-
lutions that are different, to some extent, from those proposed in the

Treaty of Lisbon.

129 Also s. PEERS, Changing the institutional framework for EU Justice and Home Affairs
law without the Lisbon Treaty, Statewatch analysis July 2008, p. 7.

130 COM (2006) 346 final.
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5.

Conclusions

'The European Union is now at the crossroads: whether it will aban-
don the objective of integration and leave the AFS]J to the sovereign ju-
risdiction of the Member States, or progress further but, in this case, the
EU needs to have a good new strategy. The Hague Programme is now
about to end, which offers an opportunity in this area for preparing a
new action plan.

When listing major problems that hamper the development of the
AFS], one may indicate the problems that stem from different roots,
i.e. continued mistrust in mutual cooperation between the States, dif-
ferences in national law systems, varying approaches to cooperation in
different countries, barriers to cooperation between national and EU
bodies, problems with the development of common migration policy
and asylum policy as a result of different standards in different States,

and varying approaches to this issue.™!

Even the concepts of security,
freedom and justice are ambiguous, as they depend on numerous so-
cio-cultural factors; this shows how complex the matter is."** It should
also be remembered that while Member States in the Council express
their enthusiasm about the AFS], individual officials at the nation-
al level operate as they traditionally used to and transfer this meth-

od onto the European level (the work on the Priim Treaty being the

131 See . TEITGEN-COLLY, 1he European Union and Asylum: an Illusion of Protection,
CMLRev 43: 1503-1566, 2006.

132 Cf. M. ANDERSON, J. APAP, Changing Conceptions of Security and their Implications
Jfor EU Justice and Home Affairs Cooperation, CEPS Policy Brief 2002, No 26, pp.
1-16.
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best example of such an approach). Thus the reasons for insufficient
progress in creating the AFS]J are of a political, institutional and prac-
tical nature.

In order to deal with these challenges an array of actions is needed,
of which the most important one — not only desirable, but also inevi-
table - is the implementation of the Community method throughout
the AFS]J. Without it we will not succeed in creating the AFSJ, as the
resistance to enhanced cooperation on the part of some countries will
not be overcome. The abolition of the pillar structure is a prerequisite
of a comprehensible, legitimate, effective, transparent and democrat-
ic response to Europeanisation and the AFS]J dilemmas. The motto
“more Europe” can also mean better compliance with the principle of
subsidiarity and the strengthening of civic and fundamental rights.'*?
The successful creation of the AFS] would require the strengthening
of the rule of law, in particular with regard to civic freedoms — the so-
lution might be the adoption of the Charter of Fundamental Rights as
a legally biding act, to guarantee the rights on which activities with-
in the AFS]J are based.

'The European Union needs to build the AFS]J on a more solid in-
stitutional basis, to continue removing legal barriers to cooperation and
to ensure a practical infrastructure for cooperation, while on the other
hand Member States need to understand that the development of the
AFS]J is not an option but a must, and for this they need to empower the
EU to take necessary actions in this area.

'The creation of the AFS]J should be a strategic goal of the EU in
the years to come, but it seems to be a rather distant goal at the moment
— in particular given the rather foggy prospects of the Lisbon Treaty.

Considering this area as pertaining to that of sovereignty creates obsta-

133 E. GUILD, S. CARRERA, The Hague Programme & the EU’s agenda on freedom, security

and justice: delivering results for Europe’s citizens?, available on: http://www.cepp.be/
Article.phprarticle_id=530& (as at 15 July 2008).
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cles in progress in this sphere, while legislative bases create additional
problems. Necessary elements to achieve major progress in this field in-
clude constant monitoring and the participation of citizens, along with
the strengthening of transparency and constant efforts to explain to the
public the idea behind the actions that are being undertaken.
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