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RAPORT KONCOWY PRZEWODNICZACEGO
GRUPY ROBOCZE]J X —,,WOLNOSC,
BEZPIECZENSTWO I SPRAWIEDLIWOSC”
DLA KONWENTU EUROPEJSKIEGO

WPROWADZENIE

Jezeli Unia Europejska ma by¢ instytucja cieszaca si¢ duzym poparciem swych obywateli,
musi wykaza¢, Ze potrafi osigga¢ dobre wyniki w sprawach o najwigkszym znaczeniu. Kon-
went odniesie sukces, jesli udowodni, ze wypracowat $rodki, zapewniajgce obywatelom wol-
noé¢ w bezpiecznych warunkach i sprawiedliwoé¢ dla wszystkich. Ludzie majg prawo ocze-
kiwa¢ od Unii przeciwdziatania zagrozeniom, jakie dla ich wolnosci i praw obywatelskich
stanowig terroryzm i przestepczoéc. Walka z przestepczoscig to obszar, na ktérym Unia Euro-
pejska najwyrazniej demonstruje obywatelom swoje kompetencje. Istnieje wiele dziedzin, ta-
kich jak przestepczos$¢ ponadgraniczna, polityka udzielania azylu i kontrola granic zewnetrz-
nych Unii, w ktérych panstwa dzialajgce samodzielnie nie s wystarczajaco skuteczne,
podobnie jak nieskuteczne na poziomie krajowym jest przeciwdzialanie zagrozeniom zwigza-
nym z terroryzmem. Niepokdj spoteczny znacznie wzrést po wydarzeniach z 11 wrzeénia
2001 r., kiedy pojawito sie nowe zagrozenie ze strony miedzynarodowego terroryzmu.

Od wejscia w zycie Traktatu z Amsterdamu ustanowienie jednolitego obszaru wolnosci,
bezpieczefistwa i sprawiedliwosci stato si¢ jednym z gléwnych zadan Unii Europejskiej,
wyrazonym w ambitnym terminarzu politycznym, opracowanym na szczycie Rady Euro-
pejskiej w Tampere w 1999 1., a nastepnie rozwinietym w Traktacie Nicejskim (przede
wszystkim przez wigczenie Eurojustu), ktéry wiasnie wchodzi w zycie. Z tej perspektywy
wazne jest wyrazne stwierdzenie, ze trzy wartosci: wolnos¢, bezpieczenistwo i sprawiedli-
woé¢ sg jednakowo wazne. Ta zasada powinna kierowa¢ polityka Unii w tym obszarze.

Polityka Unii musi wyrasta¢ ze wspdlnego zaangazowania w walke o wolnos¢ oparta na pra-
wach cztowieka, instytucjach demokratycznych i rzadach prawa. Dzialania Rady Europy sa

w tym wzgledzie szczegdlnie istotne. Musimy sprawi¢, by obywatele czuli, Ze ,,europejski porza-
dek publiczny” (ordre public europeen) przybrat rzeczywiste ksztalty i jest widoczny w codzien-
nym zyciu. Podstawowe sg tutaj zasady przezroczystosci i demokratycznej kontroli. Ustanowie-
nie europejskiego obszaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci wigze sie réwniez Scisle

z przestrzeganiem praw obywatelskich oraz przepiséw o tolerandji (artykuty 12 i 13 TWE).

Na mocy uprawnien nadanych tej Grupie roboczej — zapisanych w dokumencie wedtug
przypisu! — odbyto sie dziewieé spotkan, podczas ktérych wystuchano opinii wielu eksper-
tow?2. Obrady przyniosly istotne porozumienia w wielu kwestiach. W innych sprawach

1 CONV 258/02.
2 Zob. liste ekspertéw w aneksie.
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czlonkowie grupy mieli odrebne zdanie, co znalazto odbicie w sprawozdaniu, ktére jednak
skupia sie gtéwnie na wspdlnych stanowiskach wylonionych w grupie.

Stanowiska te wypracowano na podstawie zaproponowanych ponizej ,zlotych zasad”, po-
wszechnie zaakceptowanych przez cztonkéw Grupy roboczej:

¢ Wspolna, ogolna podstawa prawna uznajgca specyfike tego obszaru

Grupa robocza uwaza, ze przepisy obecnego , trzeciego filaru” powinny si¢ znalez¢ w jed-
nej, ogdlnej podstawie prawnej, co pozwoli oming¢ strukture filarowa z jej znanymi niedo-
godno$ciami (niepewnos¢ co do podstaw prawnych; konieczno$¢ korzystania z dwéch in-
strumentéw prawnych lub osobnych porozumierr miedzynarodowych w sprawie wielu ini-
cjatyw zwigzanych z jednym problemem). Dzigki temu wszystkie przepisy o europejskim
obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci znalaztyby sie¢ w jednym rozdziale
traktatu.

Fakt, Ze bedziemy operowac jedng podstawg prawng i instytucjonalng, nie oznacza jednak,
ze procedury Unii bedg musiaty by¢ stosowane w ten sam sposéb: procedury beda sie roz-
ni¢ w zalezno$ci od dziatan zaplanowanych na poziomie Unii. Wnioski spisane w tym
sprawozdaniu facza elementy metody wspdélnotowej z mechanizmami zezwalajacymi

w wielu przypadkach na wzmozong koordynacje wspétpracy operacyjnej na poziomie unij-
nym oraz na udziat parlamentéw krajowych, dzigki czemu zostang uwzglednione specy-
ficzne cechy charakteryzujace dziedzineg policji i prawa karnego.

Mozna sobie réwniez wyobrazi¢ na przykladzie Rady Europejskiej z Tampere, Ze sama Ra-
da (albo Rada na poziomie gléw panstwa lub rzadu), po uprzednich konsultacjach z Parla-
mentem Europejskim i parlamentami krajowymi, ustalataby wieloletni program strategicz-
ny, zawierajacy ogolng podstawe dziatania Unii w dziedzinie prawodawstwa i wspotpracy
operacyjne;.

* Wprowadza¢ tam, gdzie to tylko mozliwe, rozdzial miedzy zadaniami ,prawodawczymi” a , wyko-
nawczymi”

Powinien istnie¢ wyrazniejszy podzial miedzy prawodawstwem (instrumenty prawne; pro-
cedury legislacyjne; wdrazanie; w wigkszosci maja zosta¢ ujednolicone z ogélnymi proce-
durami prawa wspélnotowego) a wzmozona koordynacja wspédtpracy operacyjnej na pozio-
mie Unii. Podzial ten stanowi zasadnicza przestanke konicowego sprawozdania tej Grupy
roboczej.

A. PROCEDURY LEGISLACYJNE

I. OBSZAR ZWIAZANY Z TWE (OBECNY ,PIERWSZY FILAR”)

1. AZYL, UCHODZCY I WYSIEDLENCY

Prezydenci i szefowie rzagdéw zgodzili sie w Tampere w 1999 r. na ustanowienie wspdl-
nego europejskiego systemu udzielania azylu; ustalono, ze powinien on si¢ wigzaé
przede wszystkim z przyjeciem konkretnych rozwigzan prawnych, a w dtuzszej per-
spektywie ze wsp6lng procedurg udzielania azylu oraz jednakowym statusem azylan-
tow w catej Europie. Okazalo si¢ jednak, ze wdrazanie nawet krétkoterminowych celéw
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z Tampere przebiega zbyt wolno, gléwnie ze wzgledu na ograniczenia zwigzane z jedno-
myslnoscia. Istniejg powazne watpliwosci, czy uda si¢ dotrzyma¢ terminéw ustalonych
na szczycie w Sewilli, jesli zdecydujemy sie utrzymaé zasade jednomyslnosci® w oma-
wianych dziedzinach. Jeszcze mniej prawdopodobna wydaje si¢ realizacja ambitnych
planéw dlugoterminowych ustalonych w Tampere, przy jednomyélnym glosowaniu 25
panstw cztonkowskich.

Artykuly 63, § 11 § 2 TWE zapisane w Traktacie z Amsterdamu sg sformutowane w skom-
plikowany sposéb, odzwierciedlajacy sytuacje w tym czasie; sformulowanie takie nie jest
zgodne z ambitnym projektem zaakceptowanym dwa lata pozniej w Tampere.

Grupa przedstawia nastepujace trzy zalecenia w zwigzku z opisang sytuacja:

— traktat powinien przewidywaé gltosowanie wigkszoscig kwalifikowang i procedure kode-
cyzyjna dla inicjatyw prawodawczych zwigzanych z azylem, uchodZcami i wysiedleficami;

—nalezy przeksztalci¢ zapisy w artykutach 63, § 11 § 2 TWE i dzigki temu stworzy¢ podsta-
we prawng umozliwiajgca przyjecie metod koniecznych do ustalenia wspélnego systemu
azylu i polityki wobec uchodzcéw i wysiedlencéw, jak to ustalono w Tampere. Nowa
podstawa prawna powinna, tak jak w obecnym traktacie, zapewnia¢ petne poszanowanie
Konwencji Genewskiej, a jednoczesnie umozliwia¢ Unii tworzenie dalszych, uzupelniajg-
cych form ochrony, ktérych nie przewiduje konwencja;

— traktat, poza potwierdzeniem obowigzkéw kazdego z panstw cztonkowskich, powinien
zawiera¢ zapis o solidarnoéci oraz réwnym podziale odpowiedzialnosci (w tym finanso-
wej) miedzy panstwa cztonkowskie. Zapis ten mialby zastosowanie do unijnej polityki
azylu, imigracji i kontroli granicznej. Szczegélowa podstawa prawna powinna umozli-
wia¢ przyjecie szczegétowych procedur, koniecznych, by zapis o solidarnosci przynosit
efekty.

2. POLITYKA IMIGRACY]JNA

Dyskusje grupy, obejmujace zadanie wypracowania wspoélnej polityki imigracyjnej w zgo-
dzie z zaleceniami z Tampere, wykazaty, Ze obecne podstawy prawne (art. 63 § 3 i § 4 TWE)
w zasadzie obejmujg wszystkie uzgodnienia zwigzane z imigracja i jako takie stawiajg ade-
kwatne i ambitne cele dziatania Unii. Zauwazono réwniez, ze niezaleznie od teoretycznie
wystarczajacej podstawy prawnej, panstwa czlonkowskie w praktyce powinny pozosta¢ od-
powiedzialne, jak sie ogélnie rozumie, za liczbe przyje¢ obywateli panstw trzecich i ich in-
tegracje w spoleczenstwie kraju docelowego. W tym ostatnim przypadku Rada w Tampere
wezwatla do ustanowienia przepiséw unijnych o prawnym statusie obywateli panistw trze-
cich o dtugim czasie pobytu w Unii, nadajgcych im jednakowe prawa i obowiagzki (np. pra-
wo stalego pobytu, prawo do wyksztalcenia, pracy, tolerancji).

Niektorzy czlonkowie grupy uwazajg, ze traktat konstytucyjny powinien zawiera¢ jasng
podstawe prawng, pozwalajaca na przyjecie przepiséw o takich prawach. Wydaje sie jed-
nak réwniez, ze Unia mogtaby nada¢ wieksza warto$¢ wysitkom integracyjnym panstw
cztonkowskich gléwnie przez inicjatywy i wsparcie, a nie za pomocg harmonizacji przepi-
sow prawa. Coraz wiecej glosow z kolei nawoluje do aktywniejszego przeciwdzialania na-

3 Traktat z Nicei przewiduje zastosowanie glosowania wigkszoscig kwalifikowang i procedury kodecyzyjnej w tym
obszarze dopiero po przyjeciu przez Rade, jednomyslnie, przepiséw definiujgcych wspélne zasady i podstawowe
prawa rzadzace tymi kwestami.
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plywowi do Unii nielegalnych imigrantéw, takze za pomocg sankcji karnych, wzigwszy
pod uwage nieskutecznos¢ polityk krajowych. Bardziej skuteczne okazato sie tez negocjo-
wanie porozumien o readmisji z krajami trzecimi na poziomie Unii, a nie kazdego z panstw
czlonkowskich oddzielnie.

W kontekécie powyzszego grupa zaleca, by przepis o wspdlnej polityce imigracyjnej znalazt
si¢ w traktacie, a takze by specjalna podstawa prawna umozliwiata Unii podejmowanie ini-
cjatyw i stosowanie srodkéw wsparcia wobec wysitkéw pafistw cztonkowskich zmierzaja-
cych do wspomagania integracji legalnie przebywajacych w ich granicach obywateli panstw
trzecich. Poza ta zmiang grupa nie zaleca zadnych istotnych zmian podstawy prawnej za-
wartej w artykule 63 § 31 § 4 TWE, w rozumieniu, ze zawiera ona dziatania przeciwko nie-
legalnej migracji, w tym sankcje karne (zob. czes¢ B). Grupa zaleca stosowanie procedury
kodecyzyjnej i glosowanie wiekszoscia kwalifikowang przy dziataniach prawodawczych

w tej dziedzinie*.

3. POLITYKA WIZOWA

Grupa uwaza, Ze istniejgcy przepis w art. 62 § 2 (b) TWE obejmuje praktycznie wszystkie
problemy wspdlnej polityki wizowej. Jednoczesnie dzieli te polityke na cztery szczegdtowe
czesci, odzwierciedlajgce réznice proceduralne, ktére byly istotne w okresie przejsciowym
przewidzianym przez Traktat z Amsterdamu, natomiast w $wietle traktatu konstytucyjnego
staja sie bezzasadne. Grupa sadzi, Zze te podstawe prawng nalezy uproscic¢ i sprowadzi¢ do
jednego zapisu, umozliwiajacego, w drodze glosowania wiekszoscig kwalifikowang lub
przy zastosowaniu kodecyzji, przyjmowanie wszystkich srodkéw koniecznych we wspdlnej
polityce wizowe;j.

4. BUDOWA ZINTEGROWANEGO SYSTEMU ZARZADZANIA GRANICAMI

Cztonkowie grupy zdajq sobie sprawe, Ze na obszarze pozbawionym granic wewnetrznych
skuteczne zarzadzanie granicami zewnetrznymi — w tym granicami morskimi — staje si¢
wspolng sprawg i obowigzkiem. Rada Europejska w Sewilli poparta projekt stopniowej bu-
dowy zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi. Grupa zaleca, by ist-
niejacy artykut 62 (2)(a) TWE zostal przeksztatcony, tak by dawat ogélng podstawe prawng
pozwalajgca na przyjmowanie aktéw koniecznych do stworzenia takiego systemu. Oznacza
to zarowno prawodawstwo, jak i wspdtprace wykonawcza. Nalezy utrzymac i rozwingé
przepisy prawne ustalajace standardy i procedury kontroli na granicach zewnetrznych,
odziedziczone po Schengen, jak réwniez usprawniong wspoétprace operacyjng opisang

w czeéci B sprawozdania.

5. WSPOLPRACA W DZIEDZINIE PRAWA CYWILNEGO

Grupa przedyskutowata obecne sformutowanie artykutu 65 TWE, a szczegdlnie o ograni-
czeniu jego dziatania do ,,spraw cywilnych majacych implikacje ponadgraniczne” i ,tak da-
lece, jak to konieczne dla wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego”. Cho¢ kilku
czlonkow zakwestionowato te ograniczenia, wigkszos¢, po dokladnej analizie, stwierdzita,
ze moga one zosta¢ utrzymane oraz ze ksztalt istniejacej podstawy prawnej jest w zasadzie
wiasciwy. Dochodzi jednak przekonanie, ze omawiana podstawa prawna, regulujagca wspoét-
prace sadowa w sprawach cywilnych, mogtaby w nowej ogélnej strukturze traktatu konsty-
tucyjnego zosta¢ oddzielona od kwestii azylu, imigracji i polityki wizowej. Ponadto w trak-

4 Stanowisko to nie rzutuje na procedure zwigzana z bezpieczefistwem spolecznym, ktéra powinna by¢ analizowa-
na w kontekscie pozostatych aspektéw polityki spotecznej.
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tacie powinien si¢ znalez¢ zapis 0 wzajemnym uznawaniu wyrokéw sagdowych, stanowigcy
kamienn wegielny wspdlnej polityki.

Ponadto grupa zauwazyla, ze wszystkie regulacje dotyczace wspolpracy sadowej w spra-
wach cywilnych, z wyjatkiem tych aspektéw, ktére zachodzg na prawo rodzinne, beda na
mocy Traktatu z Nicei objete procedurg gltosowania wiekszoscig kwalifikowang oraz kode-
cyzyjna. Niektérzy cztonkowie uwazaja, Ze ta sama procedura powinna by¢ stosowana do
wszystkich aspektéw prawa rodzinnego. Po rozpatrzeniu sprawy wiekszos¢ grupy propo-
nuje przyjac te procedure do regulacji o wspétpracy sagdowej w sprawach o odpowiedzial-
no$¢ rodzicielska.

II. WSPOLPRACA POLICJI I SAD()W W SPRAWACH KARNYCH (OBSZAR
OBJETY OBECNYM ,, TRZECIM FILAREM”)

1. REFORMA AKTOW PRAWNYCH

Grupa zdaje sobie sprawe z pilnej potrzeby zreformowania instrumentéw prawnych obe-
cnie stosowanych w ,trzecim filarze” (art. 34 TUE), zwazywszy, Ze wigkszo$¢ konwencji
przyjetych przez Rade nie zostata jeszcze ratyfikowana, Ze bardzo trudno jest wnies¢ po-
prawki, cho¢by w niewielkim stopniu, do istniejagcych konwencji (takich jak ta o Europolu)
oraz ze decyzje ramowe i decyzje nie maja bezposredniego efektu i jako takie, wedtug opi-
nii eksperta, znacznie utrudniajq realizacje pewnych waznych inicjatyw, takich jak np.
wprowadzenie europejskiego nakazu aresztowania.

Z tego wzgledu grupa proponuje, aby decyzje ramowe, decyzje i wspdlne stanowiska zo-
staly zastgpione przez rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje (jak to obecnie przewiduje
Traktat o UE) lub ich nastepcéw prawnych, ktérych okreslenia sg opracowywane przez
Grupe roboczg IX. W przysztosci powinno sie stosowaé normalne zasady rzadzace tymi ak-
tami, nawet jesli bedzie to wymagato przyjecia nowych systeméw prawnych w niektérych
panstwach cztonkowskich. Powinno to obejmowaé mozliwos¢ bezposredniego dziatania
dyrektyw nadajgcych pewne uprawnienia osobom. Ponadto grupa zaleca catkowitg elimi-
nacje¢ instrumentu prawnego, jakim s3 konwencje.

W przysztosci rozporzadzenia i dyrektywy (lub ich nastepcy) z pewnoscia wystarcza, nato-
miast konwengje juz przyjete przez Rade na mocy artykutu 34 TUE nalezy przeksztatcié

w rozporzadzenia i dyrektywy (lub ich nastepcéw)?. Kilku cztonkéw miato w tej sprawie
watpliwosci.

2. JASNIEJSZE OKRESLENIE ZASIEGU PRAWODAWSTWA UNII

Potrzeba jasniejszego okreslenia kompetencji Unii wynika przede wszystkim z préb
ujednolicania materialnego i procesowego prawa karnego. Jednoczesnie nowy ksztatt
przepiséw musi odzwierciedla¢ rOwnowage miedzy zasada wzajemnego uznania

i probami zblizenia przepiséw prawa karnego: na mocy uzgodnien z Tampere zasada
wzajemnego uznania jest podstawg wspolpracy sagdowej, umozliwiajgc uznawanie wyro-
kéw wydanych w jednym panstwie cztonkowskim przez wtadze innego.

5 Pozwoli to przede wszystkim rozwigzaé kilka pilnych probleméw legislacyjnych, ktére obecnie znacznie utru-
dniaja jakikolwiek przyszly rozw¢j podstawy prawnej Europolu. Gdyby Rada byta w stanie przeksztatci¢ Kon-
wencje o Europolu w rozporzadzenie, bytoby znacznie tatwiej zaadaptowac ten tekst do zmieniajacych sie warun-
kéw i zdefiniowa¢ w nim odpowiednie procedury decyzyjne zarzadzania Europolem. Nalezy jednak podkresli¢,
ze tre§¢ Konwengji o Europolu, a tym samym wlasciwy charakter Europolu, niekoniecznie muszg si¢ zmienic¢

w tym przeksztatceniu.
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Grupa zaleca umieszczenie w traktacie oficjalnego zapisu o wzajemnym uznawaniu wy-
rokow sadowych. Grupa uwaza, ze aby utatwi¢ wzajemne uznanie wyrokow, konieczne
moze sie¢ okazaé réwniez ujednolicenie niektérych elementéw postepowania karnego

i pewnych obszaréw materialnego prawa karnego — przy poszanowaniu europejskich
tradycji prawnych - jak réwniez przepiséw Europejskiej Karty Praw Cztowieka, szcze-
goélnie tych, ktére dotyczag domniemania niewinnosci. Niekt6érzy cztonkowie grupy pod-
kreslili zwigzek miedzy zapisem w traktacie o uznawaniu wyrokéw sagdowych a uta-
twieniem przyjecia aktu prawnego o ujednoliceniu materialnego i procesowego prawa
karnego w drodze kodecyzji i glosowania wigkszoscig kwalifikowana.

Planowana intensyfikacja dziatari Unii za pomocg nowych instrumentéw prawnych oraz
procedur decyzyjnych wymaga jednoczesnie jasniejszego zdefiniowania zasiegu przysztego
prawa Unii. Grupa uwaza, ze artykuty 30 i 31 TUE - tworzgce wlaéciwg podstawe prawna
- sg pod wieloma wzgledami zbyt niejasne, a w innych aspektach zbyt waskie.

Z tego powodu nalezy przeksztalci¢ podstawe prawng wspoélpracy policyjnej i w dzie-
dzinie prawa karnego, tak by osiggna¢ wieksza jasnoé¢, skutecznosé i pewnosé. Nowy
ksztatt podstawy prawnej powinien rozréznia¢ typy mozliwych ingerencji Unii w tej
dziedzinie, tj.:

— zblizenie niektérych aspektéw materialnego prawa karnego (czesci skladowe i kary),
— zblizenie pewnych elementéw postepowania karnego,

- zasady regulujace wspdtprace policyjng i sadowq miedzy wladzami panstw cztonkow-
skich (np. wzajemna pomoc prawna, nakaz aresztowania)®.

Elementy te sa rozwiniete ponizej. Ponadto jesli chodzi o ,nagle wypadki” w dziedzinie
obecnego ,trzeciego filaru”, grupa uwaza, ze po potaczeniu filaréw witasciwe bytoby stoso-
wanie jako podstawy prawnej przepisu takiego jak obecny artykut 308 TWE.

a) Zblizenie pewnych obszarow materialnego prawa karnego (znamion czynu zabronionego
i kar)

Obywatele musza by¢ pewni, ze wszystkie panstwa cztonkowskie podejmuja powazne kro-
ki przeciwdziatajace przestepstwom ponadgranicznym i ze przestepstwa tego typu sa
zagrozone dostatecznie surowa karg w catej Unii. W zwigzku z tym grupa uwaza, ze
konieczne bedzie pewne ujednolicenie materialnego prawa karnego (np. definicji znamion
danego przestepstwa i przewidzianej za nie kary), majac na wzgledzie przede wszystkim
to, ze niektére przestgpstwa majg wymiar ponadnarodowy i nie mogg by¢ skutecznie elimi-
nowane tylko przez dane parnistwo cztonkowskie. Znalazlo to odzwierciedlenie w Traktacie
z Amsterdamu i podczas obrad Rady Europejskiej w Tampere”.

6 Musi réwniez istnie¢ szczegélowa podstawa prawna dziatania organéw Unii w tym obszarze (zob. czgéé B).

7 Traktat z Amsterdamu wspomina o ustanowieniu ,zasad minimum okreslajacych znamiona czynu karalnego
oraz kar w dziedzinie przestepczosci zorganizowanej, terroryzmu i nielegalnego handlu narkotykami” (art. 31 (e)
TUE), ale nie wyklucza ujednolicenia praw w obszarach okreslonych w art. 29 (zapobieganie i walka z przestep-
czodcia, zorganizowang lub inng, a szczeg6lnie z terroryzmem, handlem ludZmi i przestepstwami wobec dzieci,

z nielegalnym handlem narkotykami i bronia, korupcja oraz przestepstwami finansowymi). W Tampere wspo-
mniano, ze ,préby uzgodnienia wspélnych definicji, oskarzen i sankcji powinny sie skupia¢ w pierwszej kolejnosci
na ograniczonej liczbie dziedzin o szczegélnym znaczeniu, takich jak przestepstwa finansowe (pranie brudnych
pieniedzy, korupcja, fatszowanie euro), handel narkotykami, handel ludZmi, wykorzystywanie kobiet, seksualne
wykorzystywanie dzieci, przestepstwa komputerowe i przeciwko srodowisku”.
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Z tego wzgledu grupa uznata za stosowne wiaczy¢ do nowego traktatu podstawe prawna
pozwalajaca na przyjecie zasad minimum lub zasad oddajacych , wsp6lna platforme” (socle
commun) znamion czynu karalnego i kar przewidzianych w pewnych obszarach prawa kar-
nego, pod warunkiem ze speinione zostang nastepujace dwa kryteria:

aa) — jesli przestepstwo, o ktérym mowa, ma wyjatkowo powazny charakter i jednoczesnie
implikacje ponadgraniczne;

bb) — tam, gdzie przestepstwo skierowane jest przeciwko wspélnemu dobru europejskie-
mu, ktére samo jest przedmiotem wspélnej polityki Unii (np. falszowanie euro, ochro-
na finansowych intereséw Unii), ujednolicenie materialnego prawa karnego powinno
by¢ czescig zestawu narzedzi prawnych umozliwiajacych stosowanie tej polityki, po-
niewaz przepisy prawa nie karnego nie wystarczaja;

Na mocy nowej podstawy prawnej jakiekolwiek ujednolicenie znamion przestepstwa lub
kar bedzie mozliwe tylko po wypelnieniu tych dwéch kryteriow.

Powinno si¢ glebiej rozwazy¢ mozliwe ustanowienie trzeciego zaproponowanego kryte-
rium, a mianowicie ,,gdzie ujednolicenie jest niezbedne do ksztattowania wzajemnego zau-
fania, aby umozliwi¢ pelne zastosowanie przepisu o wzajemnym uznawaniu wyrokéw sa-
dowych lub by zagwarantowac skutecznos¢ wspoélnych narzedzi wspétpracy policyjnej i sa-
dowej stworzonych przez Unie (np. wspélnych organéw, takich jak Europol, lub narzedzi,
jak europejski nakaz aresztowania)”.

Ponadto wedtug wiekszosci cztonkéw Grupy roboczej zakres dziatania Unii powinien
by¢ doktadniej okreslony przez zamieszczenie w traktacie wykazu tych typéw prze-
stepstw, o ktérych sadzi sie, ze majag wymiar ponadgraniczny (w rozumieniu punktu aa)
powyzej). Jesli 6w wykaz ma by¢é wyczerpujacy, musimy zatozy¢, ze Rada, dzialajac jed-
nomys$lnie i za zgodq Parlamentu, bedzie mogla w razie potrzeby nanies¢ w nim zmiany.
Taka elastycznos¢ pozwoli Unii odpowiednio reagowac na zmieniajgce sig¢ rodzaje prze-
stepstw.

Zgodnie z rozpowszechnionym pogladem traktat powinien réwniez zawiera¢ przepis
o ujednolicaniu materialnych przepiséw karnych tylko w drodze dyrektywy (lub jej nastep-
Cy prawnego).

b) Ujednolicenie elementow postgpowania karnego

Eksperci wykazali, Ze praktycy prawa powszechnie popieraja idee ujednolicenia pewnych
elementéw postgpowania karnego i uznajg, Ze jest ono bardziej pilne niz ujednolicenie ma-
terialnego prawa karnego. Grupa uwaza, ze zblizenie procedur utatwi zaréwno wspodtprace
organéw Scigania panstw cztonkowskich (oraz organéw Unii dziatajacych na tym polu), jak
i zastosowanie przepisu o wzajemnym uznaniu wyrokéw, poniewaz umocni ono wzajemne
zaufanie. Obecnie artykul 31 TUE niewystarczajaco okresla ten punkt i jest niejasny, jesli
chodzi o konkretne mozliwosci takiego ujednolicenia.

Dlatego grupa zaleca stworzenie podstawy prawnej pozwalajacej na przyjecie wspélnych
zasad w okresdlonych czesciach postepowania karnego w takim stopniu, w jakim zasady te
odnosza sie¢ do postepowania o implikacjach ponadgranicznych i sa niezbedne do zapew-
nienia pelnego zastosowania przepisu o wzajemnym uznaniu wyrokéw sgdowych lub za-
gwarantowania skutecznosci wspoélnych, stworzonych przez Uni¢ narzedzi prawnych stu-
zacych prowadzeniu wspélpracy policyjnej i sagdowej. Zawarta w traktacie podstawa pra-
wna moglaby okreéla¢ jako jeden obszar dzialania wspdlne zasady minimum dotyczace do-
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puszczalno$ci dowodéw w catej Unii. Nastepnie Rada mogtaby jednoglosnie zdefiniowaé
wszystkie elementy postepowania, w ktérych wymagane bylyby zasady minimum w celu
utatwienia wzajemnego uznania wyrokow.

Nalezatoby réwniez zawrze¢ w podstawie prawnej wspdlne minimalne standardy ochrony
praw jednostek w postepowaniu karnym, opierajac si¢ na standardach zdefiniowanych

w Europejskiej Konwengji Praw Czlowieka i zawartych w Karcie Praw Podstawowych,

a takZe na poszanowaniu réznych europejskich tradycji prawnych.

¢) Zasady wspdtpracy policyjnej i sadowej miedzy wladzami paristw cztonkowskich

Kolejnym obszarem dziatania, réznym od ujednolicania pewnych dziedzin prawa karnego
panstw cztonkowskich, jest przyjecie przepiséw ulatwiajgcych wspoétprace policyjng i sa-
dowa panstw cztonkowskich. Jako przykiad moze postuzy¢ Konwencja o wzajemnej po-
mocy prawnej w sprawach karnych, ustanowiona przez Rade w 2000 r., lub decyzja ramo-
wa o europejskim nakazie aresztowania uzgodniona w czerwcu 2002 r., a takze koncepcja
utworzenia kolegium sedziéw na poziomie europejskim, gdzie promowano by dalsze
szkolenie sedziow.

Istniejacy traktat zawiera w zasadzie odpowiednig podstawe prawna potrzebng do przyje-
cia takich przepiséw. Jednak grupa zaleca uzupelnienie podstawy prawnej w dziedzinie
wspoblpracy sadowej, tak by umozliwi¢ ustanowienie koniecznych regulacji wzajemnego
uznawania wyrokéw sadowych, grzywien, orzeczen o dyskwalifikacji i wszystkich innych
typéw decyzji sadéw; bedzie to logiczna konsekwencja zapisu w traktacie o zasadzie wza-
jemnego uznania.

Nowa podstawa prawna powinna wyraZnie dopuszczaé przyjecie zasad rozwigzywania
konfliktéw miedzy jurysdykcjami poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Co wiecej, grupa
uwaza, Ze przepisy te nie powinny by¢ ograniczone do tych typéw przestepstw, wobec
ktérych Unia stara si¢ zastosowac ujednolicenie materialnych przepiséw prawa.

Co sie tyczy wspotpracy policyjnej miedzy wladzami panstw cztonkowskich, istnieje opi-
nia, ze zakres i sposéb dziatan Unii, zdefiniowane obecnie w art. 30 § 1 TUE, s w zasadzie
odpowiednie; mozna sobie jednak wyobrazi¢ bardziej zwarty ksztalt tego zapisu.

d) Srodki prewencyjne

Gléwnym aspektem budowy obszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci jest ist-
nienie sprawiedliwej réwnowagi miedzy tymi trzema skfadnikami; oznacza to réwniez
réwnowage miedzy dziataniem prewencyjnym i karnym. Z tego wzgledu niezmiernie waz-
ne jest, by nowy traktat réwniez wyraznie odzwierciedlat gléwna role zapobiegania prze-
stepczosci, o ktérej wspomina artykut 29 TUE, a na ktéra nie bylo miejsca w szczegélowe;j
podstawie prawnej artykutéw 30 i 31 TUE.

Grupa zaleca, aby ten szczegdétowy zapis zawrzeé w traktacie. Powinien on by¢ ograni-
czony do zachecania do dziatan prewencyjnych i ich wspierania, pelnego przestrzegania
szczegblnie waznej w tym obszarze subsydiarnoéci, tj. wymiany najlepszych metod, two-
rzenia programéw finansowania projektéw wspierajgcych prewencje, prowadzenia badan
naukowych i dokumentacji we wszystkich krajach Unii, tworzenia wskaznikéw staty-
stycznych o przestgpczosci. Rada Europejska w Tampere wskazata na nastepujace dzie-
dziny majgce w tym wzgledzie priorytet: przestepczos¢ nieletnich, przestepczosé¢ miejska
i zwigzana z narkotykami.
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3. REFORMA PROCEDUR PRAWODAWCZYCH

a) Przypadki, w ktérych nalezy zastosowaé zasade glosowania wiekszoscig kwalifikowang

Czlonkowie grupy podzielajg opinie, Ze obecna sytuacja, gdy zasada jednomyslnosci kieruje ca-
Iym procesem decyzyjnym w kwestii wspétpracy w sprawach karnych, nie moze zosta¢ utrzy-
mana, jesli po rozszerzeniu Unia ma zachowa¢ i wzmocni¢ swojg zdolno$¢ chronienia obywateli
przed powazng przestepczoscig o charakterze ponadgranicznym. Dlatego grupa uwaza, Ze nale-
zy podjaé préby poszerzenia procesu decyzyjnego o glosowanie wigkszoscig kwalifikowang i ko-
decyzje, ktére maja stanowi¢ standardowgq procedure prawodawcza w kontekscie nowego trak-
tatu konstytucyjnego. Eksperci zwrdcili uwage, ze jednomyslnos¢ juz dzi$ znacznie op6znia ne-
gocjacje i ogranicza tresS¢ stanowionych ustaw. Z drugiej strony grupa zdaje sobie sprawe ze
szczegoblnej delikatnosci niektorych aspektéw wspdtpracy policyjnej i sadowej. Powoduje ona, ze
postep mozna osiggna¢ tylko na drodze ostroznie wypracowanych kompromiséw.

W tym kontekscie wigkszos¢ cztonkéw grupy gotowa jest poprzec przyjecie gtosowania
wiekszoscig kwalifikowana i kodecyzji w procesie stanowienia prawa w nastepujacych ob-
szarach:

i. zasady minimum lub ,wspdlna platforma” (socle commun), okreslajgca znamiona i sankgje dla
przestepstw o wymiarze ponadgranicznym zawartych w wykazie w traktacie (lub dodanych
do wykazu w pézniejszym terminie przez Rade jednomyslna decyzja, zob. 2 a, aa powyzej);

ii. zasady minimum okreslajace znamiona przestepstw przeciwko wspélnej polityce Unii i ka-
ry, jesli ta polityka kieruje si¢ kwalifikowang wigkszoscig gtosow (zob. 2 a, bb powyzej);

iii. wspdlne standardy minimum dla ochrony praw jednostki w postepowaniu karnym, jako
nastepstwo zasady wzajemnego uznania (zob. 2b powyzej);

iv. wspdlne zasady w okreslonych obszarach postepowania karnego, takich jak dopuszczal-
noé¢ dowodéw w catej Unii (zob. 2 b wyzej);

v. zasady okreslajace wspotprace policyjng i sgdowa miedzy wiadzami panstw czionkow-
skich, z wyjatkiem zasad dotyczacych sprawowania wladzy operacyjnej przez krajowe
wiladze policyjne, faczonych zespotéw Sledczych lub organéw Scigania na terytorium in-
nego panstwa cztonkowskiego (zob. 2 c wyzej);

vi. regulacje dotyczace prewencji (zob. 2 d powyzej).

Jesli chodzi o procedury decyzyjne dotyczace kierowania organami Unii, grupa uwaza za
wlasciwe rozwazenie dwéch réznych sytuacji:

—jedna z nich dotyczy tworzenia nowych organéw Unii uprawnionych do podejmowania
pewnych dzialafi obecnie wykonywanych na poziomie krajowym (takich jak planowany
urzad prokuratora generalnego lub wspdlna straz graniczna, zob. ponizej), z zastosowa-
niem zasady jednomys$lnosci;

- druga sytuacja dotyczy dalszej rozbudowy juz istniejgcych instytucji, np. Europolu
i Eurojustu.

8 Przy zalozeniu, ze ,wykaz przestepstw” w traktacie zdefiniuje tylko obszary mozliwego ujednolicenia material-
nego prawa karnego (w zgodzie z kryterium (aa) powyzej), ale samo ujednolicenie (czyli wspélne zasady mini-
mum okreslajagce znamiona czynéw karalnych i kary) bedzie musiato zostaé nastepnie usankcjonowane w prze-
pisach Unii przy procedurze kodecyzyjnej i kwalifikowang wiekszoscig glosow.
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Poprawa skutecznoéci Europolu i Eurojustu ma istotne znaczenie dla europejskiej wspot-
pracy policyjnej i sgdowej i dlatego z reguly powinna by¢ wprowadzana wspdlnie przy
kwalifikowanej wigkszosci gtosow; tak powinno sie dzia¢ w przypadku kazdego mozli-
wego poszerzenia zakresu dzialania Europolu i Eurojustu na nowe typy przestepstw,

a takze w przypadku zmiany zasad organizacji i zarzadzania tych instytucji i jakiegokol-
wiek poszerzenia ich obecnych uprawnien. Niektérzy czlonkowie grupy byli jednak zda-
nia, ze dalsza rozbudowa Eurojustu powinna by¢ objeta zasadg jednomysInosci.

b) Przypadki, w ktérych obowigzywataby jednomysinosé

Zasada jednomyslnosci wcigz obowigzywataby w pewnych aspektach wspétpracy w spra-
wach karnych dotyczacych gtéwnych funkgji panstw cztonkowskich i gleboko zakorzenio-
nych tradycji prawnych tych panstw.

Przyktady odnosza si¢ do tworzenia organéw Unii o uprawnieniach wykonawczych, ujed-
nolicenia materialnego prawa karnego w obszarach innych niz wymienione powyzej, regu-
lacji dziatania krajowych wtadz policyjnych, tagczonych zespotéw sledczych lub organéw
Scigania dzialajgacych na terytorium innego panistwa cztonkowskiego.

Grupa zdaje sobie dobrze sprawe, Ze po rozszerzeniu ta regulacja moze powodowa¢ bloka-
dy, jako ze jedno panstwo bedzie mogto odmdéwié udzialu w negocjacjach o kwestiach stoja-
cych w sprzecznosci z jego okreS§lonym interesem, nawet wtedy gdy Unia uzna jakg$ spra-
we za wyjatkowo wazng dla wspdlnej walki z przestepczoscia. WigzZe sie to z mozliwoscia
,derogacji trwatej” (opting-out) i ulepszonej wspédtpracy — kwestig, ktérg Konwent mégiby
chcie¢ rozwazy¢ w szerszym kontekscie.

¢) Prawo inicjatywy

Obecnie panstwa czlonkowskie dzielg prawo do inicjatywy z Komisjg w zwigzku z przepisa-
mi rozdziatu IV TWE i rozdziatu VI TUE. Po 1 maja 2004 r. prawo do inicjatywy panstw czton-
kowskich bedzie wynikato wylacznie z TUE. Niektérzy cztonkowie zwrécili uwage, ze inicja-
tywy wnoszone przez pojedyncze panistwa cztonkowskie zwykle koncentrujg sie na prioryte-
tach politycznych cechujacych dany kraj i nie biorg pod uwage ogélnej perspektywy intereséw
Unii. Owocuje to dyskusjami w Radzie na tematy, ktére budza ograniczone zainteresowanie.

Grupa rozwazyta kilka mozliwosci’ i wigkszos¢ cztonkoéw w zasadzie zgodzita sig, ze w obsza-
rze obecnego ,trzeciego filaru” Komisja powinna dzieli¢ prawo podejmowania inicjatywy

z panstwami cztonkowskimi. Ale cztonkowie uznali réwniez, Zze do przyjecia inicjatywy powi-
nien by¢ wymagany prog wielkosci jednej czwartej ogélnej liczby paristw cztonkowskich, co
pozwoli nada¢ inicjatywom wyplywajacym od panstw cztonkowskich rzeczywiscie ogélny,

a nie jednostkowy charakter. W opinii kilku cztonkéw grupy Konwent powinien jednak dokla-
dnie zbada¢ mozliwe konsekwencje nadania panstwom czionkowskim prawa do wystepowa-
nia z inicjatywa w ramach procedury kodecyzyjnej i gtosowania wigkszoscig kwalifikowana.

B. UMACNIANIE WSPOLPRACY OPERACYJNEJ

Czlonkowie grupy w wigkszosci podzielaja opinie o nieskutecznosci obecnej wspdtpracy
operacyjnej, o braku przejrzystosci dziatan i odpowiedzialnoéci stron. Obecnie obowigzki
operacyjne s3 podzielone migdzy wladze policyjne i sgdowe panistw cztonkowskich (pono-
szace najwiekszg odpowiedzialnoé¢), Europol, ostatnio takze Eurojust (z zadaniem wspiera-

9 Zob. WD 18, str. 14
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nia i utatwiania wspélpracy) i Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF), z zadaniem wszczynania administracyjnego postepowania Sledczego w obszarze
ochrony finansowych intereséw Wspdlnoty. Ponadto gtéwnym wyzwaniem dla wspétpracy
operacyjnej stata si¢ obecnie skuteczna kontrola zewnetrznych granic Unii. Obywatele
spodziewaja sie zasadniczych zmian w omawianej dziedzinie: usprawnienia bedg mialy na-
tychmiastowy i widoczny wptyw na sposéb, w jaki zwykli obywatele postrzegaja Unie.

I. POPRAWA WSPOLPRACY W RADZIE

Poprawa skutecznosci i wzrost zaufania obywateli beda sie wigzaly z lepsza organizacjg
dziatania Unii na rzecz wspdtpracy operacyjnej i koordynacji. Podkreslenie réznicy miedzy
dziataniami prawodawczymi Rady a jej sprawowaniem funkcji wykonawczych przyniosto-
by korzysci w tym obszarze.

Dlatego grupa proponuje utworzenie wewnatrz Rady skuteczniejszej struktury, odpowiedzial-
nej za koordynacje i wspétprace operacyjng na wysokim poziomie technicznym. Mozna to zro-
bi¢, taczac rézne, juz istniejace grupy i zmieniajgc w nowym traktacie misje obecnej ,Komisji

z artykutu 36”7, ktéra w przysztosci powinna sig¢ skupiac na koordynowaniu wspétpracy opera-
cyjnej, a nie angazowaniu w prace prawodawcze Rady. Glebszego namystu wymaga problem
jak najlepszego wykorzystania Jednostki Zadaniowej Szeféw Policji do tego zadania.

Rola tak zreformowanej struktury [komisji] wewnatrz Rady sprowadzataby si¢ do technicz-
nej koordynacji i nadzoru nad pelnym zakresem dziatalnosci operacyjnej w sprawach poli-
cyjnych i bezpieczenstwa [migdzy innymi nad wspétpraca policyjng, misjami wywiadow-
czymi, utatwianiem wspoétpracy miedzy Europolem a Eurojustem, wzajemna oceng (peer re-
view), ochrong cywilng]. Wymiana informacji osobowych powinna nadal odbywac sie¢ w ra-
mach istniejgcych systeméw (Europol, Schengen, celny system informacyjny, Eurojust itd.),
w stosunku do ktérych ustanowiono odpowiednie regulacje o ochronie informacji i syste-
mie nadzoru. Mozna sobie jednak wyobrazi¢ uproszczenie systeméw nadzoru dzigki pota-
czeniu réznych organéw nadzorujacych.

Grupa przedyskutowata réwniez sprawe wyboru przewodniczacego tej potencjalnej zrefor-
mowanej struktury [komisji] dzialajacej na poziomie technicznym, ale doszta do wniosku,
Ze sprawa moze zostac rozpatrzona w szerszym kontekscie reformy Rady. Podkreslono
réwniez, ze kwestia wyboru osoby na to stanowisko niekoniecznie musi by¢ rozstrzygana
na poziomie traktatu.

Powyzsze zalecenie powinno w kazdym razie by¢ traktowane odrebnie od propozycji wy-
znaczenia ,, wysokiego przedstawiciela wymiaru sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych”,
pelnigcego funkcje polityczng (taka jak przewodniczenie Radzie ds. sprawiedliwosci

i spraw wewnetrznych). Propozycje taka wysunieto, ale nie znalazta ona wystarczajgcego
poparcia cztonkéw grupy.

II. ZARZADZANIE GRANICAMI ZEWNETRZNYMI

Cztonkowie grupy zgadzaja sie, ze w tej dziedzinie nalezy przyspieszy¢ praktyczne refor-
my w celu wypracowania rzeczywiscie zintegrowanego sytemu kontroli granic zewnetrz-
nych, jak to przewidziano podczas obrad Rady w Sewilli.

Wiekszos¢ czlonkéw grupy uwaza ewentualne utworzenie wspélnej europejskiej jednost-

ki obrony granicznej za kwestie drugoplanowa. Najpierw nalezatoby podjaé zadania pil-
niejsze (takie jak umocnienie wspétpracy, blizsza wspoétpraca miedzy stuzbami panstw
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cztonkowskich, wspdlne szkolenia i ¢éwiczenia, wspdlne korzystanie z wyposazenia, 13-
czone zespoly urzednikéw z réznych panstw cztonkowskich przyczyniajgce si¢ do popra-
wy skutecznosci kontroli granic zewnetrznych). Postep w tej dziedzinie bedzie wiec
osiggany stopniowo.

Grupa zgodnie uwaza, ze sprawg szczegolnie istotng w obszarze nadzoru nad granicami
jest zasada solidarnos$ci, w tym solidarnoéci finansowej, miedzy panistwami cztonkowskimi.

Uwzgledniajgc powyzsze, grupa rekomenduje zawarcie w traktacie wyraZnego zapisu

o celach ustalonych w Sewilli, a tym samym utworzenie podstawy prawnej pozwalajacej
na przyjecie wszystkich koniecznych srodkéw prawnych stuzacych stopniowemu rozwojo-
wi wspdlnego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi. Przepis ten mégtby funkcjo-
nowac jako podstawa prawna sluzaca ustanowieniu takich srodkéw, jak wspieranie
wspolpracy, szkolenia, wymiany informagji i solidarnoéci finansowej. Nalezy rozpatrzyg¢,
czy ta podstawa prawna powinna przewidywac utworzenie w przysztosci wspélnej euro-
pejskiej jednostki ochrony granicznej, dziatajacej w potaczeniu z krajowymi stuzbami
ochrony granic.

III. ROZBUDOWA ORGANOW WSPOLNOTOWYCH (EUROPOL,
EUROJUST)

a) Europol

z17

Grupa uzgodnita, Ze zamiast starac sie ,zaktualizowad” szczegdtowy zapis o zadaniach Eu-
ropolu w art. 30 TUE - ktéry jest juz dzi§ w wielu punktach przestarzaly — lepiej bedzie za-
stapi¢ go krétszym i bardziej ogdlnym przepisem o Europolu w nowym traktacie. Przepis
ten zawieralby podstawe prawng nadajacq prawodawcy wiekszy margines swobody

w ustalaniu zadan i uprawnienn Europolu.

Nowy przepis nie moze jednak pozostawiaé zupelnie wolnej reki. Grupa zgodzila sig, ze
wskazywalby on raczej kierunek mozliwego rozwoju, ale tez wprowadzat ograniczenia.

W ten sposéb prawo to opisywatoby gtéwna role Europolu w europejskiej wspétpracy poli-
cyjnej, ogdlnie definiowalo zakres jego kompetenciji (tj. powazne przestepstwa ze skutkami
w dwbéch lub wigcej pafistwach cztonkowskich), z zastrzezeniem, Ze zadania i uprawnienia
Euopolu nadawane sg przez prawodawce i Ze moga one (w stopniu okreSlonym przez pra-
wo) obejmowac¢ kompetencje wywiadowcze, koordynacje i prowadzenie $ledztw, a takze
udzial w dziataniach operacyjnych organizowanych wspdlnie przez stuzby panstw czton-
kowskich lub w zespotach taczonych. Przepis powinien takze precyzowad, ze jakiekolwiek
dziatania operacyjne angazujace Europol muszg w kazdym wypadku by¢ prowadzone we
wspblpracy i w porozumieniu z zainteresowanym panstwem lub panstwami cztonkowski-
mi (sformutowanie analogiczne do obecnego artykutu 32 TUE), a takze ze srodki przymu-
sowe mogg by¢ zastosowane wylgcznie przez kompetentnych urzednikéw panstw czton-
kowskich.

Zauwazono, ze nadanie Europolowi wiekszych uprawnien operacyjnych na mocy podsta-
wy prawnej wigzaloby sie z koniecznoécig aktualizacji istniejgcego protokotu w sprawie im-
munitetow.

Ponadto grupa uwaza, ze w przysztosci wszystkie dziatania Europolu powinny by¢ podda-

ne demokratycznej kontroli Parlamentu Europejskiego i Rady, a takze nadzorowi sagdowe-
mu Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci na mocy zwyktych przepiséw traktatu.
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b) Eurojust

Eurojust ma uprawnienia do dziatania w sprawach takich typéw przestepstw i wykroczen,
do ktorych Europol réwniez jest uprawniony, a poza tym w sprawie przestepstw kompute-
rowych, oszustw, korupgji i innych wykroczen godzacych w finansowe interesy Wspélnoty
Europejskiej, legalizacji zyskow z przestepstwa i w konicu udziatu w organizacjach prze-
stepczych. Instytucja dziata w wypadku, jeéli sledztwa lub postgpowania karne dotycza
dwéch lub wiecej panistw, ale moze réwniez dziata¢ na prosbe jednego panstwa czlonkow-
skiego badZ Komisji. Eurojust ma prawo wystosowac do panstwa cztonkowskiego wniosek
o wszczecie Sledztwa, ale nie jest on wigzacy.

Grupa pozytywnie zaopiniowata propozycje, by nadac tej instytucji wigcej uprawnien ope-
racyjnych. Ogdlnie rzecz biorac, grupa zaleca zastapienie szczeg6élowego zapisu o misji Eu-
rojustu w artykule 31 TUE (Nicea) krétszym, bardziej ogélnym przepisem w nowym trakta-
cie. Zawieralby on podstawe prawng, na mocy ktérej prawodawca miatby wigkszg swobo-
de rozbudowywania zadan i uprawnien Eurojustu.

Przepis ten moglby wskazywac¢ na gléwna role Eurojustu w koordynacji postepowania

i wspétpracy sadowej, definiowacé jego ogdlny zakres dziatania (tj. powazne przestepstwa
godzgce w dobro dwéch lub wigcej panistw czlonkowskich), zaznaczaé, ze zadania i upraw-
nienia Eurojustu beda zdefiniowane przez prawodawce i moga one (w stopniu okreslonym
w prawie) obejmowac zadania i uprawnienia dotyczace szczeg6lnie:

— wszczynania i koordynacji postepowania karnego;

- umozliwiania i utatwiania wspélpracy sadowej (w tym rozwigzywanie konfliktéw jurys-
dykeyjnych);

—nadzoru nad (przysztymi) dziataniami §ledczymi i operacyjnymi Europolu (kilku czton-
kéw grupy wyrazito w tym wzgledzie watpliwosci).

Przepis moéglby tez precyzowad, ze formalne czynnosci postepowania sagdowego w pan-
stwach cztonkowskich mogtyby w kazdym wypadku zosta¢ podjete przez uprawnione wia-
dze krajowe (w tym przez krajowych cztonkéw Eurojustu w stopniu, w jakim zostali do te-
g0 uprawnieni).

¢) Europejski Prokurator Generalny lub Urzqd Prokuratora Generalnego

Grupa jest jednomyslna w kwestii koniecznosci zapewnienia skuteczniejszej walki z przestep-
stwami przeciwko finansowym interesom Unii. Duza liczba cztonkéw uwaza, ze istniejgce in-
strumenty prawne sg niewystarczajgce. Rozwazono kilka propozycji ustanowienia Europejskie-
go Prokuratora Generalnego, odpowiedzialnego za wykrywanie, éciganie i stawianie przed sa-
dem w sadach krajowych sprawcéw winnych przestepstw przeciwko finansowym interesom
Unii. Zaproponowano, by traktat zapewnil podstawe prawna nadajaca takie uprawnienia. Inni
cztonkowie byli zdania, Zze argumenty za utworzeniem takiej instytucji nie sa do$¢ przekonujace
i sg istotne przeciwwskazania oparte na przestankach zaréwno praktycznych, jak i zwigzanych
z odpowiedzialnoscig. W opinii innych czlonkéw istnieje koniecznos¢ ustanowienia Urzedu
Prokuratora Generalnego, ktérego zakres dziatania wychodzitby poza ochrone finansowych in-
tereséw Unii. Uwazaja oni, Ze obecny Eurojust moéglby sie rozwingé w tym wiasnie kierunku.

Jeéli chodzi o finansowe interesy Unii, grupa odnotowata réwniez istotng role, jaka odgry-
wa OLAF.
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Duza liczba cztonkéw poparta glebsze zbadanie koncepcji — w perspektywie srednio- lub
diugoterminowej — umocnienia mandatu Eurojustu i umozliwienia mu wszczynania spraw
przed sadami krajowymi (w przypadku przestepstw przeciwko finansowym interesom Unii
lub innych powaznych przestepstw). W takim wypadku podstawa prawna dotyczaca Euro-
justu powinna umozliwia¢ ustanowienie Urzedu Europejskiego Prokuratora Generalnego na
mocy dokumentu przyjetego jednomyélnie przez Rade, za zgodq Parlamentu Europejskiego.

Dyskusja w grupie wskazywala, Ze zdania cztonkéw w tej sprawie sg podzielone.

C. KWESTIE HORYZONTALNE

I. SKUTECZNIE]SZE WDRAZANIE I UTRZYMANIE WYSOKICH
STANDARDOW

Eksperci udowodnili grupie, ze jednym z najwiekszych probleméw utrudniajacych polityke
Unii w tej dziedzinie jest wadliwe wdrazanie przepisow, szczegdlnie w obszarze obecnego
Jtrzeciego filaru”. Prawo Unii zbyt czesto pozostaje , prawem wirtualnym”: konwencje nie
s ratyfikowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie (mimo ze udato si¢ podpisa¢ po-
nad dwanascie konwengji, tylko dwie z nich ratyfikowano), a decyzje ramowe (wcze$niej
,wspdlne dziatania”) nie zostajg przeksztatcone lub nie sa w pelni przeksztalcone w prawa
krajowe. Problem niepelnego wdrazania dotyczy réwniez mechanizméw wspétpracy mie-
dzy organami (np. Europol nie otrzymuje wystarczajacych informacji od panstw cztonkow-
skich). Ponadto zwrdécono uwage, ze zaniedbania we wdrazaniu ustaw w tym obszarze

w jednym panstwie cztonkowskim moga powaznie zagrazac bezpieczenistwu innych
panstw (np. walka z terroryzmem, problemy zwigzane z kontrolg granic zewnetrznych,
mozliwa przestepczoé¢ komputerowa na poziomie Unii).

Grupa, kierowana potrzeba znalezienia sposobéw poprawy jakosci wdrazania przepiséw
w panistwach cztonkowskich, zaleca podjecie nastgpujacych krokéw:

— po pierwsze, nalezy czesSciej i szerzej stosowaé mechanizmy ,wzajemnej ewaluacji” lub
,wzajemnej oceny”, uzywane skutecznie w ostatnich latach (np. w walce z przestep-
czoécig zorganizowang lub we wdrazaniu dorobku z Schengen). Mechanizmy te okaza-
ly sie sprawnym narzedziem kontroli skutecznosci wprowadzania w zycie polityki
Unii przez wladze administracyjne i ustawodawcze panstw czlonkowskich, a tym sa-
mym przyczynily sie do wzrostu zaufania do systeméw policyjnych i prawnych
panstw czlonkowskich, poniewaz to one stanowig trzon wspdlnego obszaru wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci. Jesli system wzajemnego uznawania wyrokéw ma
rzeczywiscie dziata¢, musi istnie¢ catkowite wzajemne zaufanie i wiara w system pra-
wny i policyjny innych panstw cztonkowskich. Nie wystarczy stworzenie wysokich
standardow, trzeba jeszcze umie¢ je utrzymaé. Grupa uwaza za wskazane umiesci¢
w nowym traktacie zapis o technice wzajemnej ewaluacji, ktéra powinna by¢ stosowa-
na elastycznie, z udziatem Komisji, z zachowaniem procedur gwarantujacych obiek-
tywno$¢ i niezalezno$¢. Ponadto raporty ,, wzajemnej oceny” powinny by¢ przedsta-
wiane Parlamentowi Europejskiemu i parlamentom krajowym;

- po drugie, grupa uwaza, ze w dziedzinie zobowigzan prawnych panstw cztonkowskich,
wynikajacych z prawodawstwa Unii, Komisja powinna w pelni realizowa¢ swoja funkcje
straznika traktatu, powinna wiec mie¢ uprawnienia do wszczynania postepowania o zta-
manie lub naruszenie prawa (art. 226 TWE) przed Europejskim Trybunatem Sprawiedli-
wosci, takze w obszarze obecnego , trzeciego filaru”.
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Grupa jest zdania, ze te dwa mechanizmy poprawia skuteczno$¢ wypetniania zobowigzan
podjetych przez panstwa cztonkowskie wzgledem Unii. Nadzorowanie wprowadzania
przepisow w zycie moze si¢ skutecznie odbywaé w ramach , wzajemnej oceny”, ale tam,
gdzie dochodzi do ztamania zobowigzan panstw czlonkowskich, musi istnie¢ odwotanie do
kontroli prawnej w ramach postepowania o naruszenie prawa.

W stopniu (ograniczonym), w jakim istnieje potrzeba wdrazania prawodawstwa unijnego
na poziomie Unii, zdaniem grupy traktat powinien umozliwia¢ zastosowanie srodkéw
wdrazania prawa (tj. obecnie sa to [z zastrzezeniem co do wynikéw dyskusji o reformie

w Konwencie], wedlug artykutu 211 TWE: $rodki wdrazania podejmowane z zasady przez
Komisje w ramach procedury komitologii) réwniez w obszarach obecnego , trzeciego fila-
ru”. Byloby to wyjscie naprzeciw coraz czestszej praktyce Rady — cho¢ nieuwzglednionej

w Traktacie z Amsterdamu — obarczania Komisji zadaniami zwigzanymi z wdrazaniem pra-
waw ,trzecim filarze”, w ramach procedury komitologii (np. zarzadzanie programami fi-
nansowymi wspierajagcymi wspodtprace, szkolenie i wymiane doswiadczenia w réznych
dziedzinach wdrazania prawa).

II.ZAANGAZOWANIE PARLAMENTOW KRAJOWYCH

Podkreslano juz specyficzny charakter tej dziedziny. Dziatanie i organizacja policji krajowych
oraz zawarto$¢ prawa karnego w panstwie leza w centrum kompetengji, ktére definiujg pan-
stwo. Z jednej strony zbedne jest rozwazanie szczegélnych cech tego obszaru, bardzo wrazli-
wych na prawa czlowieka i lezacych u podstaw zasady subsydiarnosci, za ktéra odpowiedzial-
ne sa parlamenty krajowe (np. ratyfikacja konwengji). Niezbedne jest wprowadzenie reformy
instrumentéw prawnych, procedur legislacyjnych i wspdtpracy operacyjnej oraz doprowadze-
nie do zwigkszenia odpowiedzialnoéci Parlamentu Europejskiego, jednak parlamenty krajowe
w dalszym ciggu powinny odgrywac istotng role. Z drugiej strony grupa mogtaby podjaé prébe
skorzystania, tak dalece jak to mozliwe, z ogélnych wynikéw pracy Konwentu w tej dziedzinie,
a nie stara¢ si¢ wyszukiwac specjalne mechanizmy wylacznie dla obecnego ,, trzeciego filaru”.

Grupa robocza przedstawia nastepujgce propozycje:

— udziat parlamentéw krajowych w okreélaniu przez Rade Europejska (lub Rade na pozio-
mie gléw panstwa i rzagdéw) strategicznych wytycznych i priorytetéw europejskiej polity-
ki sprawiedliwosci karnej. Takie zaangazowanie bedzie skuteczne tylko wtedy, gdy
w parlamentach krajowych dogtebne dyskusje o mozliwych rozwigzaniach dla Rady Eu-
ropejskiej bedq miaty miejsce ze znacznym wyprzedzeniem samych Rad;

- regularne konferencje miedzyparlamentarne o polityce Unii w tym obszarze (szczegélnie
wspolne spotkania komisji odpowiedzialnych w krajowych parlamentach za sprawy we-
wnetrzne i wymiar sprawiedliwoéci, jak to sugerowata Grupa robocza IV);

—uzycie , subsydiarnych mechanizméw wczesnego ostrzegania” (opracowanych przez
Grupe roboczg 1), szczegdlnie w stosunku do okreslonych aspektéw subsydiarnosci
w sprawach karnych, np. w przypadkach gdy nie jest jasne, czy przestepstwo rzeczywi-
$cie miato ,wymiar ponadgraniczny” lub czy jego charakter jest wystarczajaco powazny.
(Kilku cztonkéw grupy zaproponowato rozwiniecie podobnych ,mechanizméw wczesne-
go ostrzegania” rowniez w przypadkach, gdy jeden z parlamentéw krajowych uzna, ze
pewna inicjatywa prawna sprzeciwia sie¢ podstawom narodowej polityki tego panstwa
w dziedzinie prawa karnego. Uruchomienie takiego mechanizmu pociggatoby za soba
konsekwencje podobne do tych wywotanych mechanizmem pomocniczosci, ale oczywi-
Scie nie prowadzitoby do kontroli prawnej);
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— uznanie nieprzerwanej roli legislacji krajowej w wytacznym stosowaniu dyrektyw (lub ich
prawnych nastepcéw) w ujednolicaniu materialnego prawa karnego;

— wlgczanie parlamentéw krajowych w mechanizmy wzajemnej ewaluagji (,,wzajemnej oce-
ny”, peer review) (zob. wyzej);

- wlgczanie parlamentéw krajowych w analizowanie rocznych raportéw z dziatalnosci Eu-
ropolu.

III. POROZUMIENIA MIEDZYNARODOWE

Obecnie, gdy porozumienia miedzynarodowe dotyczg wytacznie spraw , trzeciego filaru”,
obowiazuja przepisy artykuléw 24/38 TUE (uprawnienie do negocjacji nadawane jest przez
Rade, negocjuje zas przewodnictwo Unii, tam gdzie to konieczne przy udziale Komisji).
Obecnie ta sama procedura stosowana jest dla porozumier miedzynarodowych w spra-
wach filaréw drugiego i trzeciego, jednak charakter tych porozumien jest inny — porozumie-
nia zwigzane z ,trzecim filarem” bardziej bezposrednio wigzg sie z legislacja, szczegélnie
w dziedzinie prawa karnego.

Grupa robocza zaakcentowala potrzebe stabilnej reprezentacji Unii w negocjacjach porozu-
mien miedzynarodowych. Uwaza ona, Ze jeSli porozumienia te dotyczg jednoczesnie roz-
nych obszaréw, wybdr negocjatora, powierzony Radzie, powinien wynikac z tresci porozu-
mienia, aby zdolno$¢ negocjacyjna Unii byta optymalna. Grupa przyznaje, ze problemy te
wiaza sie z rozwojem instytucjonalnym dotyczacym przyszlej reprezentacji miedzynarodo-
wej Unii i z koniecznos$cig dalszych analiz w Grupie roboczej , Dziatania zewnetrzne”

i w Konwencie.

Niektérzy cztonkowie opowiedzieli si¢ za prawem panstw czlonkowskich do zawierania
dwu- i wielostronnych porozumiefh w obszarze wspoélpracy sagdowej, nawet wtedy gdy
Unia przyjeta juz wewnetrzne regulacje w tej sprawie. Przekonuja oni, Ze fakt przyjecia
przez Uni¢ prawa w tej szczeg6lnej materii nie powinien uniemozliwia¢ paristwom czton-
kowskim zawierania samodzielnie porozumien dwu- i wielostronnych (a) tam, gdzie Unia
nie zawarla porozumienia z trzecim panstwem, ktérego ono dotyczy, lub (b) gdy Unia za-
warta porozumienie z krajem trzecim, ale panistwo cztonkowskie chce uzgodni¢ dodatkowe
zapisy. Kwestia ta mogtaby by¢ rozwazona przez Konwent w kontekscie dzialan zewnetrz-
nych Unii, w rozumieniu, ze zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci panistwa cztonkowskie moga podejmowac tylko takie zobowigzania mie-
dzynarodowe, ktdre nie szkodzg wspdlnej polityce przyjetej przez Unie.

IV. MECHANIZMY DEROGAC]JI ORAZ WZMOCNIONE] WSPOLPRACY

Jedno z uprawnien grupy dotyczy istniejacych mechanizméw derogacji przewidzianych
w Traktacie z Amsterdamu na wniosek kilku panstw cztonkowskich co do rozdziatu IV
Traktatu TWE i dorobku z Schengen.

Grupa zastanawiata sie, czy i w jakim stopniu mozna usprawiedliwi¢ utrzymanie takiej sy-
tuacji w tym obszarze. Zastanawiano sie takze, w jaki sposéb zastosowanie tych mechani-
zmoéw bedzie regulowane w przysziodci. Grupa jest zdania, ze jest to kwestia ogdlna, ktora
moze takze wynikngé w innych obszarach polityki i jako taka powinna zostaé podjeta przez
Konwent w szerszym kontekscie.
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V. KONTROLA SADOWA

Obecnie jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci w stosunku do ustaw przyjetych na mo-
cy rozdziatu IV TWE i rozdziatu VI TUE jest ograniczona. Zgodnie z art. 35, § 1 TUE, Try-
bunal ma prawo wydawac wstepne orzeczenia tylko wtedy, gdy panstwa czlonkowskie
oficjalnie akceptuja jego jurysdykcje (doprowadzito to do skomplikowanej ,, zmiennej geo-
grafii”); ponadto Trybunal nie ma uprawnien do wgladu w akta stuzb policyjnych i in-
nych organéw $cigania (paragraf 5); prawo do wszczynania postegpowania o kasacje jest
ograniczone dla panstw cztonkowskich i Komisji na mocy warunkéw zapisanych w arty-
kule 35, par. 6 TUE.

Grupa robocza sgdzi, Ze tak ograniczona jurysdykcja Trybunatu jest obecnie nie do przyje-
cia, szczeg6lnie w kwestii przepiséw dla obszaréw (np. wspdtpraca policji i sadéw w spra-
wach karnych), ktére bezposrednio wptywaja na podstawowe prawa jednostki.

Ten sam poglad dotyczy ograniczenia kontroli sgdowej, co przewiduje artykut 68 TWE.
Przepis ten (§ 1) ogranicza procedure wydania wstepnego orzeczenia (art. 234 TWE) do
wnioskéw ztozonych przez sady najwyzsze lub ostatniej instancji, cho¢ dobrze wiadomo, ze
trudnosci z interpretacjg przepiséw pojawiajq sie gléwnie w sadach pierwszej instangji;
oznacza to, ze zainteresowani musza sklada¢ odwotania az do ostatniej instancji, aby moc
ztozy¢ wniosek o rozpatrzenie kwestii interpretacji (lub prawomocnosci) przed Trybunatem
Sprawiedliwosci (jest to szczegdlnie problematyczne w sprawach np. o azyl, gdzie istotna
jest szybkos¢ postepowania). Poza tym Trybunat nie ma uprawnien w dziedzinie utrzymy-
wania porzadku i prawa oraz chronienia bezpieczeristwa wewnetrznego (kontrola os6b
przekraczajacych granice wewnetrzne). Jednak, jak stwierdzono wyzej, sam charakter tych
ograniczen wplywa na prawa jednostki. Wigkszo$¢ cztonkéw grupy nie widzi usprawiedli-
wienia dla dalszego ograniczenia jurysdykgji Trybunatu w tych dziedzinach, szczegodlnie ze
inne $rodki, w rownym stopniu odnoszace sie do utrzymywania prawa i porzadku (np.
wydalenie obywateli UE z jednego panstwa cztonkowskiego do innego), zawsze podlegaly
sadowej kontroli Trybunatu.

Grupa proponuje zniesienie pewnych mechanizméw przewidzianych w artykutach 35 TUE
i 68 TWE i poszerzenie ogolnej jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwoséci réwniez na obszar
wolnoéci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, w tym na dziatania organéw Unii na tym po-
lu. Niekt6rzy cztonkowie grupy wezwali jednak do utrzymania ograniczefi jurysdykcji

w art. 35 (5) TUE. Inni przekonywali, Ze jesli zapis w art. 33 TUE (rezerwujacy dla panstw
czlonkowskich odpowiedzialno$¢ za utrzymanie porzadku i prawa oraz bezpieczenistwa
wewnetrznego) ma by¢ zachowany w nowym traktacie, to powinien on wystarczajgco okre-
$la¢ to, ze czynnosci podjete w tej dziedzinie na poziomie krajowym leza poza zasiggiem
prawa unijnego, a tym samym poza zasiegiem jurysdykgji Trybunatu.

Powyzsze rekomendacje z pewnoscig przyczynig si¢ do zwigkszenia iloéci pracy Trybunatu

Sprawiedliwosci, jednak zapisy na mocy Traktatu z Nicei o reformie Trybunatu pozwola
mu poradzi¢ sobie z nowymi zadaniami.
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LISTA EKSPERTOW ZAPROSZONYCH PRZEZ GRUPE ROBOCZA

PRZECIWDZIAELANIE PRZESTEPCZOSCI ZORGANIZOWANE]
(Z PUNKTU WIDZENIA KRAJOWYCH SEUZB POLICYJNYCH)

— Patrick Zanders, dyrektor policji federalnej (Belgia)

—John Abbot, dyrektor Panstwowej Stuzby Wywiadowczej (Wielka Brytania)

WALKA Z PRZESTEPCZOSCIA ZORGANIZOWANA
(Z PUNKTU WIDZENIA ORGANOW EUROPEJSKICH)

— Jurgen Storbeck, dyrektor Europolu
— Michael Kennedy, przewodniczacy Eurojustu

— Franz-Hermann Bruner, dyrektor generalny OLAF (Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych)

WSPOLPRACA SADOWA W SPRAWACH KARNYCH: INSTRUMENTY
I PROCEDURY

— Henri Labayle, profesor z Uniwersytetu Bayonne (Francja)
— Christine van den Wyngaert, profesor na Uniwesytecie w Antwerpii (Belgia)

- Gilles de Kerchove, dyrektor (Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne), Sekreta-
riat Generalny Rady Unii Europejskiej

AZYL, IMIGRACJA I KONTROLA GRANIC ZEWNETRZNYCH

a) Kontrola granic zewnetrznych

— por. Marek Adamczyk, Straz Graniczna (Polska)

— Eckhart Wache, szef Federalnego Urzedu Policji Granicznej we Frankfurcie nad Odra
(Niemcy)

b) azyl i imigracja

- Jean-Louis de Brouwer, dyrektor generalny Wydzialu wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych w Komisji Europejskiej

WSPOEPRACA SADOWA W SPRAWACH CYWILNYCH

— Alegria Borras, profesor Uniwersytetu w Barcelonie (Hiszpania)
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