Prof. dr hab. Zdzistaw Galicki Warszawa, dnia 3 stycznia 2008 r.
Uniwersytet Warszawski
Instytut Prawa Migdzynarodowego

Ekspertyza prawna

w sprawie zgodnosci z zasadg subsydiarnosci projektu Decyzji Ramowej Rady
z dnia 6 listopada 2007 r. KOM(2007) wersja ostateczna, zmieniajacej decyzje ramowa
2002/475/WSiSW w sprawie zwalczania terroryzmu.

. Uwagi wprowadzajace.

Opiniowany projekt Decyzji Ramowej Rady z dnia 6 listopada 2007 r. dotyczy — od
strony merytorycznej — wprowadzenia zmian w trzech artykutach Decyzji Ramowej Rady z
dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie zwalczania terroryzmu. Zmiany te zwiazane bylty z
przyjeciem przez Rade Europy Konwencji o zapobieganiu terroryzmowi, otwartej do podpisu
w Warszawie w dniu 16 maja 2005 r. Rzeczpospolita Polska podpisata wymieniona
konwencje w tym samym dniu.' Paastwa bedace stronami tej Konwencji zostaty zobowiazane
do kryminalizacji czynéw polegajacych na publicznym nawotywaniu do popetniania
przestepstw terrorystycznych oraz rekrutacji i szkolen na potrzeby terroryzmu, jezeli maja one
bezprawny i umyslny charakter.

W zwiazku z tym, w Artykule 1 opiniowanego projektu przewidziano koniecznosc¢
wprowadzenia zmian w trzech artykutach wspomnianej Decyzji Ramowej z dnia 13 czerwca
2002 r.:

1) w Artykule 3, zatytutlowanym ,Przestepstwa zwiazane z dziatalnoscia
terrorystyczna” w odniesieniu do catosci artykutu;

2) w Artykule 4, zatytutowanym ,,Podzeganie, pomocnictwo lub wspotsprawstwo oraz
usitowanie”, w odniesieniu do ust.2;

3) w Artykule 9, zatytutowanym ,Jurysdykcja i sadowe postgpowanie karne”, gdzie
dodany zostat nowy ust.1a.

Ad 1) Najistotniejsze zmiany maja zosta¢ przeprowadzone w Artykule 3, w ktorym
ma zosta¢ dokonana istotna rekonstrukcja zaréwno pod wzgledem formalnym, jak i
merytorycznym.  Dotychczasowe  przestepstwa ,,0kototerrorystyczne”  (takie  jak
kwalifikowana forma kradziezy, wymuszenie w celu popetnienia przestgpstwa
terrorystycznego oraz sporzadzanie fatszywych dokumentow dla tegoz celu) ustapity
pierwszenstwa W rozwinigtym katalogu przestepstw zwiazanych z dziatalnoscia
terrorystyczna, takim dziataniom jak:

a) publiczne nawotywanie do przestepstw terrorystycznych;
b) rekrutacja na potrzeby terroryzmu;
c) szkolenie terrorystyczne.

Dodatkowo, wspomniany katalog zostat poprzedzony obszernymi definicjami trzech
kryminalizowanych obecnie czyndw. Okreslenia te stanowia w wigkszosci (z wyjatkiem

! Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o ratyfikacji Konwencji Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi,
sporzadzona w Warszawie dnia 16 maja 2005 r. - podpisana zostata przez Prezydenta RP w dniu 4 pazdziernika
2007 r.



rekrutacji) prawie dostowne powtorzenia definicji omawianych czynéw przestepczych,
zawartych w powotywanej Konwencji Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi z 2005 r.

Dodano tez, na zakonczenie nowelizowanego Artykutu 3, istotne stwierdzenie —
rowniez powtdrzone za Konwencja z 2005 r. — ze wymienione przestgpstwa zwiazane z
dziatalnoscia terrorystyczna podlegaja karze niezaleznie od tego, czy przestepstwo
terrorystyczne zostato faktycznie popetnione.

Ad 2) Opiniowany projekt proponuje w Artykule 4 Decyzji Ramowej z 2002 r.
modyfikacje ust.2 tegoz artykutu poprzez dodanie do okreslonych w tym ustepie wyjatkdéw
niekaralnosci usitowania rowniez przypadkdw usitowania popetnienia nowookreslonych
przestepstw, a wiec publicznego nawotywania do przestepstw terrorystycznych, rekrutacji na
potrzeby terroryzmu oraz szkolenia terrorystycznego.

Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze proponowane w projekcie catkowite wytaczenie
karalnosci usitowania popetnienia trzech wyzej wymienionych przestepstw rozni sie istotnie
od rozwiazania przyjetego przez Konwencj¢ Rady Europy z 2005 r., gdzie w Artykule 9 ust.2
przewidziano mozliwos¢ takiego wytaczenia tylko w odniesieniu do publicznego
nawotywania do przestepstw terrorystycznych. Ta rdéznica moze powodowaé kolizje
zobowigzan panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, bedacych rownolegle stronami
Konwencji Rady Europy z 2005 r.

Ad 3) W Artykule 9 Decyzji Ramowej z 2002 r. opiniowany projekt przewiduje
dodanie ust.la, umozliwiajacego ustanowienie’ przez panstwo cztonkowskie Unii
Europejskiej jurysdykcji nad trzema nowookreslonymi przestgpstwami, przy spetnieniu
nastepujacych warunkow:

- jezeli dane przestepstwo miato na celu lub spowodowato popetnienie jednego z przestepstw
terrorystycznych okreslonych w Artykule 1 Decyzji Ramowej z 2002 r.; oraz

- jezeli takie przestepstwo podlega jurysdykcji panstwa czionkowskiego na podstawie
dowolnej przestanki wymienionej w ust.1 tegoz artykutu.

Przepisy, zawarte w Artykule 14 i dalszych, Konwencji Rady Europy z 2005 r. wydaja
si¢ wystarczajaco odpowiednio korespondowaé¢ z unijnym okresleniem uprawnien
jurysdykcyjnych panstw zawartym w Decyzji Ramowej z 2002 r. oraz w projekcie z 2007 r.
Pewne dodatkowe warunki, okreslone w ust.1a dodanym do Artykutu 9, nie stwarzaja, jak sig
wydaje, istotnych roznic pomiedzy wymienionymi regulacjami unijnymi a Konwencja
Europejska o zapobieganiu terroryzmowi z 2005 r.

1. Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci).

A. Powotanie sig¢ na zasade subsydiarnosci w Decyzjach Ramowych dotyczacych
zwalczania terroryzmu.

Powotanie si¢ na zasade subsydiarnosci (okreslana w jezyku polskim réwniez jako
zasada pomocniczosci) w odniesieniu do problematyki zwalczania terroryzmu miato juz

2 W oficjalnym (unijnym) polskim tlumaczeniu projektu btednie uzyto okreslenia: ,,panstwo czionkowskie
przejmuje (...) jurysdykcje”. Zob. w tekscie angielskim: "1a. Each Member State shall also establish its
jurisdiction over the offences referred to in Article 3(2)(a) to (c) ...”



miejsce w Decyzji Ramowej Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie zwalczania
terroryzmu. W preambule do tej Decyzji, po okresleniu ogoélnych celéw dziatan przeciwko
terroryzmowi, stwierdzono co nastgpuje:

() (9) Uwzgledniajqc, ze osiggniecie celow proponowanych dziatasz na szczeblu
dziatajqcych jednostronnie Pasistw Cztonkowskich nie jest w dostatecznym stopniu mozliwe,
oraz ze ze wzgledu na potrzebe stosowania zasady wzajemnosci, jest to mozliwe do
osiggniecia w wiekszym stopniu na poziomie Unii, Unia Europejska moze przyjacé srodki,
zgodnie z zasadq subsydiarnosci. Zgodnie z zasadgq proporcjonalnosci, niniejsza decyzja
ramowa nie wykracza poza srodki konieczne dla osiggniecia tych celow”.

Prawie identyczne sformulowanie zostato réwniez wiaczone do preambuty
opiniowanego projektu Decyzji Ramowej Rady z dnia 6 listopada 2007 r. zmieniajacej
Decyzje Ramowa z 2002 r. Jedyna roznice stanowi zastapienie formuty ,,...ze wzgledu na
potrzebe stosowania zasady wzajemnosci’” okresleniem ,,...z uwagi na potrzebe ustanowienia
ogolnoeuropejskich zharmonizowanych przepisow”.

Obszerne uzasadnienie zgodnosci wniosku o przyjecie Decyzji Ramowej z 2007 r. z
zasada subsydiarnosci zostato zawarte w uzasadnieniu tego wniosku, gdzie stwierdzono, ze:

1) cele wniosku nie moga by¢ osiagnicte w sposOb wystarczajacy przez panstwa
cztonkowskie, oraz ze
2) dziatanie Unii zapewni lepsze osiagnigcie celdw wniosku.

Niewystarczajacy charakter dziatan indywidualnych panstw — jak tamze stwierdzono —
wynika z nastepujacych przyczyn:

,,Wspotczesny terroryzm ma zdecydowanie charakter globalny. Szerzenie, za
posrednictwem Internetu, propagandy stuzgcej mobilizacji i rekrutacji, jak réwniez
rozpowszechnianie instrukcji i wirtualnych podrecznikéw przeznaczonych do szkolenia lub
planowania atakow naturalnie nadaje tej dziatalnosci wymiar miedzynarodowy i
transgraniczny. Skoro zagrozenie ma charakter miedzynarodowy, takze srodki podejmowane
w odpowiedzi na nie, musza mie¢, przynajmniej czesciowo, taki charakter.

Realizacja celow unijnej polityki, zarowno w dziedzinie zwalczania terroryzmu jak i
cyberprzestepczosci, wymaga koordynacji wysitkdw pasistw cztonkowskich, jak rowniez
wspotpracy na szczeblu miedzynarodowym. Odmienne traktowanie w systemach prawnych
poszczegblnych paristw cztonkowskich utrudnia niezbedng koordynacje wysitkéw na szczeblu
UE oraz wspotprace na szczeblu miedzynarodowym®.

Natomiast zapewnienie lepszego osiagniecia celow wniosku poprzez dziatanie Unii
motywowano w opiniowanym wniosku nastgpujacymi wzgledami:

,».Zachodzi wyrazna potrzeba rozszerzenia zakresu obecnie realizowanych
uzupetniajgcych wysitkdw na szczeblu krajowym i unijnym na rzecz walki z terroryzmem na
nowe modus operandi terrorystow. Poszerzenie obecnie obowigzujgcej wspolnej definicji
terroryzmu sprawi, ze terrorysci nie bedg mogli korzysta¢ z luk prawnych i rozbieznosci w
krajowych ustawodawstwach. Dziatania operacyjne organdw scigania skierowane przeciwko
transgranicznej dziatalnosci przestepczej stang sie znacznie fatwiejsze. Wspolne podstawowe
reguty obowigzujgce we wszystkich pasistwach cztonkowskich utatwiq takze wspdtprace na
szczeblu miedzynarodowym, wzmacniajgc pozycje UE na arenie miedzynarodowej.



Intensywniejsza wspdtpraca organdw scigania na szczeblu UE i miedzynarodowym
umozliwi bardziej skuteczne dochodzenie i sciganie przestepstw, co z kolei przetozy sie na
wyzszy poziom bezpieczernstwa™.

W konkluzji tych wywoddw uznano, ze wniosek jest zgodny z zasada subsydiarnosci.

B. Geneza i rozwdj zasady subsydiarnosci (pomocniczosci) w Unii Europejskiej.

Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci) okresla podziat kompetencji miedzy
WspblInotami  Europejskimi a panstwami cztonkowskimi (i ich jednostkami
administracyjnymi). Subsydiarnos¢ jest jedna z podstawowych zasad ustrojowych Unii
Europejskiej. Oznacza to, ze na szczeblu wspdlnotowym powinny by¢ podejmowane tylko te
dziatania, ktérych przeniesienie na wyzszy szczebel oznacza wigksza skutecznosé i
efektywnos¢ niz w przypadku, gdyby prowadzenie stosownych akcji pozostawi¢ w wytacznej
kompetencji rzadéw poszczegolnych panstw cztonkowskich. Subsydiarnos¢ — w kontekscie
Unii Europejskiej — odnosi si¢ wiec z jednej strony do podziatu zadan migdzy organami
Wspolnot Europejskich a administracjami rzadowymi, a z drugiej — dotyczy zakresu
prawodawstwa wspolnotowego, zarowno w aspekcie tematyki, jak i charakteru regulacji.

Wspdblnoty Europejskie uwzgledniaty zasade subsydiarnosci od poczatku swego
istnienia, chociaz nie znajdowata ona przez dtuzszy czas odzwierciedlenia w zapisach
traktatowych. Zasada subsydiarnosci zostata wprowadzona do uregulowan ustawowych
Wspadlnot Europejskich dopiero przez Traktat z Maastricht z 7 lutego 1992 r. Fakt ten byt
interpretowany jako wyraz kompromisu pomiedzy tzw. eurosceptykami, ktérzy nie chcieliby
dopusci¢ do dalszego rozwoju uprawnien na szczeblu wspdélnotowym i opowiadaja Si¢ za
integracja na zasadzie w miarg luznej wspdipracy panstw cztonkowskich, a tzw.
euroentuzjastami — widzacymi przysztos¢ europejskiej integracji w stworzeniu Europy
federalnej.® Artykut 5 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, wedtug tekstu
ustalonego w Maastricht, odnosi sie¢ do zasady subsydiarnosci w sposéb nastepujacy:

"Wspolnota dziata w ramach uprawniez przyznanych jej niniejszym Traktatem i celow
w nim wyznaczonych. W zakresie, ktéry nie podlega jej wytqcznej kompetencji, Wspdlnota
podejmuje dziatania, zgodnie z zasadq subsydiarnosci, tylko woéwczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele proponowanych dziatazz nie mogq by¢ zrealizowane w sposob
wystarczajgcy przez panstwa czionkowskie, natomiast z uwagi na skale lub skutki
proponowanych dziatasi, mogg one zosta¢ lepiej zrealizowane przez Wspdlnote. Zadne
dziatanie Wspolnoty nie wykroczy poza to, co jest konieczne do osiggniecia celow okreslonych
W niniejszym Traktacie".

Odniesienia do zasady subsydiarnosci znalazty si¢ takze w Preambule Traktatu o Unii
Europejskiej: "Sygnatariusze....gotowi kontynuowac¢ proces tworzenia coraz scislejszego
Zwigzku pomiedzy narodami Europy, w ktdérym decyzje podejmowane sq na szczeblu jak
najblizszym obywatelowi, zgodnie z zasadgq subsydiarnosci... postanowili ustanowi¢ Unie
Europejskq™.

Z kolei zgodnie z Artykutem A Traktatu o Unii Europejskiej, "..Niniejszy Traktat
stanowi nowy etap w procesie tworzenia coraz scislejszego zwigzku pomiedzy narodami
Europy, w ktérym decyzje sq podejmowane na szczeblu jak najblizszym obywatelowi...”, a
Artykut B stanowit, iz "...Cele Unii bedq osiggane w oparciu o niniejszy Traktat, zgodnie z

% Szerzej na ten temat, zob.: M. Sendrowicz, Subsydiarnos¢ jako zasada ustrojowa w Unii Europejskiej, w:
Subsydiarnosé¢, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1996, s.72-73.
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przewidzianymi w nim warunkami i harmonogramem, poszanowaniem zasady subsydiarnosci
okreslonej w artykule 5 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejskq..." .

Zasieg dziatania Artykutu 5 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (a wigc
zasady subsydiarnosci) zostat ograniczony — jak wynika z tresci tego artykutu — do dziedzin,
w ktérych Wspdlnota nie ma wytacznych kompetencji. Takie wytaczne kompetencje posiada
zas Wspdlnota w prawie wszystkich kwestiach dotyczacych rynku wewnetrznego, w tym:
polityce handlowej, eliminacji przeszkdd w funkcjonowaniu podstawowych wolnosci
(swobody przeptywu towarow, ustug, pracownikow i kapitatu), organizacji rynkéw rolnych,
regut konkurencji, ochrony zasobéw rybnych, a takze odnosnie podstawowych elementéw
polityki transportowej.

Poza dziedzinami, w ktérych Wspdlnota cieszy si¢ wytacznymi kompetencjami,
pierwszenstwo kompetencyjne nalezy do panstw cztonkowskich. Zgodnie z cytowanym
powyzej Art. 5 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, proponowane dziatania
miaty by¢ podejmowane przez Wspoélnotg tylko woweczas i tylko w takim zakresie, w jakim
nie moga by¢ skutecznie zrealizowane przez panstwa cztonkowskie. Ocena mozliwej
skutecznosci dziatan podejmowanych indywidualnie oraz wspdlnie nalezy zasadniczo do
Komisji Europejskiej, ktdra posiada inicjatywe legislacyjna we Wspdlnotach Europejskich.

W doktrynie polskiej rowniez podkreslono, ze ,Zasada subsydiarnosci znajduje
zastosowanie w przypadkach, gdy zamierzone cele nie mogq by¢ ,,skutecznie™ osiggniete
przez pasnstwa cztonkowskie. Zasada ta polega na tym, Zze wszelkie dziatania podejmowane
przez Wsp6lnote muszq mie¢ podstawe prawng ™ .

Stusznie tez zauwazono, ze zasada subsydiarnosci zostata wiaczona do Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska przez Traktat o Unii Europejskiej jako ,,...reakcja na
niezadowolenie niektérych pasistw cztonkowskich ze sposobu, w jaki Wspdlnota realizowata
swoje kompetencje. Miata uspokoié¢ obawy pasistw czionkowskich zwigzane z nadmierng
dziatalnoscig prawotworczg organéw Wspélnoty™.

C. Zasada subsydiarnosci w Traktacie Lizbonskim.

Podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie Traktat reformujacy Uni¢ Europejska
zmienia dwa najwazniejsze traktaty unijne: Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska. Ten ostatni zostanie przemianowany na , Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej”. W ramach przyjetych w Lizbonie zmian doszto tez do
istotnej nowelizacji przepiséw dotyczacych zasady subsydiarnosci — zmian zmierzajacych w
kierunku dalszego wzmocnienia tej zasady oraz kontroli jej stosowania. W odniesieniu do tej
kontroli nastapito tez wzmocnienie roli parlamentéw krajowych, ktére — zgodnie z Traktatem
lizbonskim — uzyskaty w tym zakresie odpowiednie uprawnienia.

Zgodnie z Artykutem 1 ust.6 Traktatu lizbonskiego, dodaje sie artykut 3b, ktory ma
zastapi¢ artykut 5 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, w brzmieniu
nastepujacym:

»ARTYKUL 3b

* K. Myszona — Kostrzewa , Wprowadzenie do prawa Unii Europejskiej, Polskie Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa — Poznan 2005, s. 104.
®> Tamze.



1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych
kompetencji podlega zasadom subsydiarnosci i proporcjonalnosci.

2. Zgodnie z zasadq przyznania Unia dziata wytgcznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez Pasnstwa Cztonkowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych w nich
celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Parnstw
Cztonkowskich.

3. Zgodnie z zasadq subsydiarnosci, w dziedzinach, ktére nie nalezg do jej wylqcznej
kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dziatania nie mogq zosta¢ osiggniete w sposéb wystarczajgcy przez Pasistwa
Cztonkowskie, zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie
na poziomie Unii. Instytucje Unii stosujg zasade subsydiarnosci zgodnie z Protokotem w
sprawie stosowania zasad subsydiarnosci i1 proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe
czuwajq nad przestrzeganiem zasady subsydiarnosci zgodnie z procedurg przewidziang w tym
Protokole.

4. Zgodnie z zasadq proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczajq
poza to, co jest konieczne do osiggniecia celow Traktatéw. Instytucje Unii stosujg zasade
proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad subsydiarnosci i
proporcjonalnosci.”.

Dodany zostat rowniez Artykut 8c, ktory podkreslit szczeg6lng rolg parlamentow
narodowych w zakresie kontroli stosowania zasady subsydiarnosci (pomocniczosci):

-»ARTYKUL 8c

Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniajqg sie do prawidtowego funkcjonowania
Unii:
a) otrzymujgc od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow prawodawczych Unii
zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej;
b) czuwajgc nad poszanowaniem zasady subsydiarnosci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci.

(.)”

Ponadto, takze Artykut 61b Traktatu o Unii Europejskiej (w wersji lizbonskiej)
potwierdza znaczenie dziatan parlamentow krajowych w odniesieniu do wnioskdw i inicjatyw
Prawodawczych w zakresie wspotpracy w sprawach karnych oraz wspotpracy policyjnej,
stwierdzajac, ze:

,-Parlamenty narodowe zapewniajq zgodnos¢ wnioskow i inicjatyw prawodawczych
przedktadanych w ramach rozdziatéw 4 i 5 z zasadq subsydiarnosci, zgodnie z Protokotem
w sprawie stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci.”

Dotaczony do Traktatu lizbonskiego Protokét w sprawie stosowania zasad
subsydiarnosci i proporcjonalnosci okresla szczeg6towo procedure oceny przez parlamenty
krajowe zgodnosci projektéw aktéw prawodawczych Unii z tymi zasadami.® W mysl

¢ PROTOKOL W SPRAWIE STOSOWANIA ZASAD POMOCNICZOSCI | PROPORCIONALNOSCI.
WYSOKIE UMAWIAJACE SIE STRONY,

PRAGNAC zapewni¢ podejmowanie decyzji na poziomie mozliwie najblizszym obywatelom Unii,

ZDECYDOWANE okreslic warunki stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci okreslonych w

artykule 3b Traktatu o Unii Europejskiej oraz ustanowi¢ system kontroli stosowania tych zasad,

UZGODNILY nastepujace postanowienia, ktére sa dotaczone do Traktatu o Unii Europejskiej i do Traktatu o

funkcjonowaniu Unii Europejskiej:



ARTYKUL 1

Kazda instytucja stale czuwa nad poszanowaniem zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci,
okreslonych w artykule 3b Traktatu o Unii Europejskiej.

ARTYKUL 2

Przed zgtoszeniem wniosku dotyczacego aktu prawodawczego Komisja prowadzi szerokie konsultacje.
Konsultacje te, w stosownym przypadku, powinny uwzglednia¢ wymiar regionalny i lokalny przewidywanych
dziatan. W szczego6lnie pilnych przypadkach Komisja nie prowadzi konsultacji. W swoim wniosku uzasadnia
taka decyzje.

ARTYKUL 3

Do cel6w niniejszego Protokotu, przez ,,projekty aktow prawodawczych” rozumie si¢ wnioski Komisji,
inicjatywy grupy Panstw Czionkowskich, inicjatywy Parlamentu Europejskiego, wnioski Trybunatu
Sprawiedliwosci, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego i wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego
majace na celu przyjecie aktu prawodawczego.

ARTYKUL 4

Komisja przekazuje parlamentom narodowym swoje projekty i swoje zmienione projekty aktow
prawodawczych réwnoczesnie z ich przekazaniem prawodawcy Unii.

Parlament Europejski przekazuje parlamentom narodowym swoje projekty i swoje zmienione projekty
aktéw prawodawczych.

Rada przekazuje parlamentom narodowym projekty i zmienione projekty aktéw prawodawczych
pochodzacych od grupy Panstw Cztonkowskich, Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku Centralnego
lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego.

Rezolucje legislacyjne Parlamentu Europejskiego oraz stanowiska Rady sa, po ich przyjeciu,
przekazywane przez te instytucje parlamentom narodowym.

ARTYKUL 5

Projekty aktéw prawodawczych sa uzasadniane w odniesieniu do zasad subsydiarnosci i
proporcjonalnosci. Kazdy projekt aktu prawodawczego powinien zawieraé szczegdtowe stwierdzenie
umozliwiajace ocene zgodnosci z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Takie stwierdzenie powinno
zawiera¢ dane umozliwiajace ocene skutkéw finansowych danego projektu aktu oraz, w przypadku dyrektywy,
jej skutkow dla regulacji wprowadzanych przez Panstwa Cztonkowskie, w tym, w stosownym przypadku, dla
prawodawstwa regionalnego. Podstawy stwierdzenia, ze cel Unii moze zosta¢ lepiej osiagniety na poziomie
Unii, sa uzasadniane na podstawie wskaznikow jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe, ilosciowych. Projekty
aktow prawodawczych biora pod uwage konieczno$¢ zminimalizowania wszelkich obciazen finansowych lub
administracyjnych naktadanych na Unie, rzady krajowe, wiadze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i
obywateli oraz to, by takie obciazenia byty wspétmierne do zamierzonego celu.

ARTYKUL 6

Kazdy parlament narodowy lub kazda izba parlamentu narodowego moze, w terminie osmiu tygodni od
daty przekazania projektu aktu prawodawczego w jezykach urzedowych Unii, przesta¢ przewodniczacym
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniona opinie zawierajaca powody, dla ktérych uznaje, ze dany
projekt nie jest zgodny z zasada pomocniczosci. Do parlamentu narodowego lub izby parlamentu narodowego
nalezy konsultowanie sig, w stosownym przypadku, z parlamentami regionalnymi majacymi kompetencje
prawodawcze.

Jezeli projekt aktu prawodawczego pochodzi od grupy Panstw Cztonkowskich, przewodniczacy Rady
przekazuje opinig rzadom tych Panstw Cztonkowskich.

Jezeli projekt aktu prawodawczego pochodzi od Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku
Centralnego lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego, przewodniczacy Rady przekazuje opinig¢ danej instytucji
lub organowi.

ARTYKUL 7

1. Parlament Europejski, Rada i Komisja oraz, w stosownym przypadku, grupa Panstw Cztonkowskich,
Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank Inwestycyjny, jezeli projekt aktu
prawodawczego pochodzi od nich, uwzgledniaja uzasadnione opinie wydane przez parlamenty narodowe lub
izbe parlamentu narodowego.

Kazdy parlament narodowy dysponuje dwoma gtosami rozdzielonymi w zaleznosci od krajowego
systemu parlamentarnego. W dwuizbowym krajowym systemie parlamentarnym kazda z izb dysponuje jednym
glosem.

2. W przypadku gdy uzasadnione opinie o niezgodnosci projektu aktu prawodawczego z zasada
pomocniczosci stanowia co najmniej jedna trzecia gtosow przyznanych parlamentom narodowym zgodnie z
ustepem 1 akapit drugi, projekt zostaje poddany ponownej analizie. Prég ten wynosi jedna czwarta w przypadku
projektu aktu prawodawczego dotyczacego przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
przedtozonego na podstawie artykutu 61i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.



cytowanego wyzej Artykutu 3b, zgodnie z zasada subsydiarnosci Unia ma podejmowaé
dziatania jedynie wowczas, gdy sa one skuteczniejsze od dziatan podejmowanych na szczeblu
krajowym (z wyjatkiem spraw pozostajacych wytacznie w gestii Unii).

Nalezy rowniez wskaza¢, ze w Artykule 3 Protokotu w sprawie roli parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej (takze przyjetego w Lizbonie) podkreslono znaczenie
zasady subsydiarnosci, stwierdzajac, ze:

,.Parlamenty narodowe mogq przesyta¢ przewodniczgcym Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji uzasadniong opinie na temat zgodnosci projektu aktu prawodawczego z
zasadq subsydiarnosci, zgodnie z procedurg przewidziang w Protokole w sprawie stosowania
zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci.”

I11. Udziat parlamentéw krajowych w kontroli stosowania zasady subsydiarnosci.

Zgodnie z powotanym wyzej Artykutem 3b Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska (w wersji lizbonskiej) kazdy parlament krajowy bedzie wigc mogt wskazac,
dlaczego w jego opinii dany projekt aktu prawnego jest sprzeczny z zasada subsydiarnosci
W rezultacie zastosowania szczegOtowej procedury, przewidzianej w cytowanym wyzej
(przypis 6) Protokole w sprawie stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci,
mozliwe beda nastepujace konsekwencje:

Po ponownej analizie, Komisja lub, w stosownym przypadku, grupa Panstw Cztonkowskich, Parlament
Europejski, Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank Inwestycyjny, jezeli
projekt aktu prawodawczego pochodzi od nich, moga postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu
projektu. Decyzja ta musi by¢ uzasadniona.

3. Ponadto, jezeli w ramach zwyklej procedury prawodawczej uzasadnione opinie o niezgodnosci
wniosku dotyczacego aktu prawodawczego z zasada subsydiarnosci stanowia co najmniej zwykta wigkszos¢
gtosdéw przyznanych parlamentom narodowym zgodnie z ustepem 1 akapit drugi, wniosek zostaje poddany
ponownej analizie. Po ponownej analizie Komisja moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu
whniosku.

Jezeli Komisja postanowi podtrzymaé¢ wniosek, powinna przedstawi¢ uzasadniona opini¢ okreslajaca
przyczyny, dla ktérych uwaza, ze wniosek ten jest zgodny z zasada subsydiarnosci. Wspomniana uzasadniona
opinia, a takze uzasadnione opinie parlamentéw narodowych, powinny zosta¢ przekazane prawodawcy Unii w
celu ich wzigcia pod uwage w ramach procedury prawodawczej:

a) przed zakonczeniem pierwszego czytania prawodawca (Parlament Europejski i Rada) rozwaza
zgodnos¢ wniosku prawodawczego z zasada subsydiarnosci, biorac w szczeg6lnosci pod uwage powody podane
i podzielane przez wiekszos¢ parlamentéw narodowych, jak rdwniez uzasadniona opinie Komisji;

b) jezeli wiekszoscia gtosdw wynoszaca 55% czionkdéw Rady lub wiekszoscia gtoséw oddanych w
Parlamencie Europejskim prawodawca stwierdzi, ze jego zdaniem wniosek nie jest zgodny z zasada
subsydiarnosci, wniosek prawodawczy nie bedzie dalej analizowany.

ARTYKUL 8

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest wiasciwy do orzekania w zakresie skarg w sprawie
naruszenia przez akt prawodawczy zasady subsydiarnosci wniesionych przez Panstwo Cztonkowskie zgodnie z
zasadami okreslonymi w artykule 230 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej lub przekazanych przez nie
zgodnie z jego porzadkiem prawnym w imieniu jego parlamentu narodowego lub izby tego parlamentu.

Zgodnie z zasadami okreslonymi w tym samym artykule skargi takie moga by¢ réwniez wnoszone
przez Komitet Regionéw w odniesieniu do aktéw prawodawczych, do ktérych przyjecia Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymaga jego konsultacji.

ARTYKUL 9

Komisja przedktada co roku Radzie Europejskiej, Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i parlamentom
narodowym sprawozdanie w sprawie stosowania artykutu 3b Traktatu o Unii Europejskiej. To sprawozdanie
roczne jest rébwniez przekazywane Komitetowi Ekonomiczno—Spotecznemu i Komitetowi Regionow.”



1) jesli jedna trzecia parlamentéw krajowych uzna, ze projekt jest niezgodny z zasada
subsydiarnosci, Komisja bedzie musiata ponownie go przeanalizowa¢, zanim zdecyduje, czy
pozostawic¢ jego tres¢ niezmieniona, czy tez zmieni¢ lub wycofac projekt.

2) jezeli wigkszos¢ parlamentow krajowych poprze opini¢ 0 niezgodnosci wniosku
dotyczacego aktu prawodawczego z zasada subsydiarnosci, a mimo to Komisja postanowi
utrzymaé¢ swoj wniosek, wowczas zostanie wszczeta specjalna procedura (zob. wyzej w
przyp.6: Artykut 7 ust.3 Protokolu w sprawie stosowania zasad subsydiarnosci i
proporcjonalnosci). Komisja bedzie musiata umotywowa¢ swoja decyzje, po czym Parlament
Europejski i Rada zdecyduja, czy nalezy kontynuowa¢ procedure legislacyjna.

1V. Procedura sprawdzania zgodnosci z zasada subsydiarnosci — rola Konferencji
Komitetéw Spraw Wspoélnotowych i Europejskich Parlamentéow Unii europejskiej

(COSAQ).

Specjalny dokument dotyczacy przeprowadzenia testu sprawdzajacego zgodnos$¢ z
zasada subsydiarnosci projektu Decyzji Ramowej w sprawie zwalczania terroryzmu zostat
zatwierdzony na XXXVIII spotkaniu przewodniczacych COSAC, ktoére odbyto si¢ w Estoril
w dniach 14 — 16 pazdziernika 2007 r. W celu utatwienia przeprowadzenia tego testu,
parlamenty krajowe zostaty poproszone o przedstawienie Sekretariatowi COSAC odpowiedzi
na dwie grupy pytan. Pierwsza z nich dotyczy procedur zastosowanych przez parlamenty
krajowe dla przeprowadzenia przedmiotowego testu. Natomiast druga grupa zawiera trzy
nastepujace pytania, ktore odnosza si¢ do merytorycznej strony niniejszej ekspertyzy:

1) Czy stwierdzono w opiniowanym projekcie jakiekolwiek naruszenia zasady
subsydiarnosci?

2) Czy Komisja w sposob zadowalajacy udowodnita przestrzeganie zasady
subsydiarnosci przy formutowaniu opiniowanego projektu?

3) Czy sa jakies inne uwagi w kontekscie zasady subsydiarnosci?

Autor niniejszej ekspertyzy zmierza w kierunku udzielenia odpowiedzi na wszystkie
powyzsze trzy pytania. Warto natomiast zauwazy¢, ze pewne watpliwosci co do procedury
sprawdzajacej zgodnos¢ z zasada subsydiarnosci wyrazit juz sam COSAC we wspomnianym
dokumencie z pazdziernika 2007 r. Tak na przykfad stusznie stwierdzono tamze, iz
osmiotygodniowy termin, w ktéorym - zgodnie z Artykutem 6 Protokotu w sprawie
stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci — ,,Kazdy parlament narodowy lub kazda
izba parlamentu narodowego moze (..) przesta¢ przewodniczgcym Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniong opinie zawierajqgcq powody, dla ktorych uznaje,
ze dany projekt nie jest zgodny z zasadq subsydiarnosci”, powinien zaczyna¢ swoj bieg od
momentu kiedy projekt aktu legislacyjnego zostat przekazany do parlamentoéw krajowych we
wszystkich oficjalnych (urzedowych) jezykach Unii.

COSAC stwierdzit ponadto, ze “implementacja nowych uprawnier parlamentow
krajowych w kontekscie nowego Traktatu Reformujgcego wymaga nie tylko rozwinietego
dialogu miedzy parlamentami krajowymi, ale rowniez petnej wspdlpracy z instytucjami
europejskimi dla zapewnienia wymiany informacji z parlamentami krajowymi w celu
promowania przejrzystosci, demokracji i legitymacji legislacji Unii Europejskiej™.

COSAC wyrazit rowniez przekonanie, iz “‘rola zaréwno parlamentdéw krajowych, jak i
Parlamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej bedzie rozwijana i



wzmacniana w rezultacie nowych procedur dotyczqgcych subsydiarnosci oraz dodatkowych
postanowier Traktatu Reformujgcego. Te mechanizmy muszq przyczyniaé sie do zapewnienia,
ze parlamenty krajowe stang si¢ bardziej zaangazowane w procesie decyzyjnym Unii
Europejskisj oraz bedq ogrywac¢ wiekszg role w sprawach unijnych réwnolegle ze swoimi
rzqdami”.

Autor niniejszej ekspertyzy w peini podziela trzy wyzej przedstawione opinie,
wyrazone przez COSAC, oraz uwaza, ze dla rzeczywistej realizacji zawartych w nich
dezyderatow konieczna jest daleko idgca aktywizacja dziatalnosci parlamentéw
krajowych.

V. Merytoryczne postanowienia projektu Decyzji Ramowej w kontekscie
przepiséw Konwencji Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi z 2005 r.

Swoiste formalne uzasadnienie dla przyjecia przedmiotowej Decyzji Ramowej moze
by¢ znalezione w przepisie Artykutu 26 (zatytulowanego ,,Skutki Konwencji”) ust.3
Konwencji Warszawskiej z 2005 r., ktory okresla si¢ tradycyjnie mianem Kklauzuli
roztacznosci (disconnection clause) i ktory stwierdza co nastepuje:

,»Strony, ktére sq cztonkami Unii Europejskiej bedg w swoich wzajemnych stosunkach
stosowac reguty Wspolnoty i Unii Europejskiej w zakresie, w jakim istniejq reguty Wspdlnoty
i Unii Europejskiej dotyczqce danego zagadnienia i dajgce sie zastosowac w konkretnej
sprawie, o ile nie narusza to przedmiotu i celu niniejszej Konwencji oraz nie narusza jej
peinego stosowania wobec innych Stron.”

Jak stwierdzono w Raporcie Wyjasniajacym do tejze Konwencji w czes$ci odnoszacej
sie¢ do powyzszego przepisu, ustep 3 stosuje si¢ do wzajemnych stosunkdéw pomigdzy
stronami tej Konwencji, ktore sa cztonkami Unii Europejskiej. W odniesieniu do tego ustepu,
przy przyjeciu Konwencji, Wspo6lnota Europejska i panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej,
ztozyly nastepujaca deklaracje:

,»Wspolnota Europejska/Unia Europejska i jej Pasistwa Cztonkowskie potwierdzajq, ze
celem ich Zgdania wigczenia ,klauzuli rozigcznosci” jest uwzglednienie struktury
instytucjonalnej Unii przy przystepowaniu do konwencji miedzynarodowych, w szczegoélnosci
w przypadkach przekazywania uprawniern suwerennych przez Passtwa Cztonkowskie na rzecz
Wspolnoty.

Ta klauzula nie ma na celu zmniejszenie uprawnier lub zwiekszenie zobowigzasn
Strony nie nalezgcej do Unii Europejskiej vis-a-vis Wspdlnoty Europejskiej/Unii Europejskiej
i jej Paristw Cztonkowskich, jesli te ostatnie sq rowniez stronami tej Konwencji.

Klauzula rozigcznosci jest niezbedna dla tych czesci Konwencji, ktore podlegajg
kompetencji Wspolnoty/Unii, w celu wskazania, ze Panistwa Cztonkowskie Unii Europejskiej
nie mogq powolywac i stosowacé uprawnier i zobowigzan wynikajgcych z Konwencji
bezposrednio miedzy sobg (albo miedzy nimi a Wspdlnotq Europejskq/Uniq). Nie narusza to
faktu, ze Konwencja ma w pelni zastosowanie pomiedzy Wspdlnotg Europejskq/Unig
Europejskq i jej Pasistwami Cztonkowskimi z jednej strony, a innymi Stronami tej Konwencji z

" Conference of Community and European Affairs Committees of Parliaments of the European Union
(COSAC)Contribution adopted by the XXXVII1 COSAC Estoril, 14-16 October 2007, s.1, punkty 1.4 —1.6.
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drugiej; Paznstwa Cztonkowskie Wspolnoty i Unii Europejskiej bedq zwigzane Konwencjq i
bedg stosowac jq jak wszystkie Strony Konwencji, jesli zajdzie taka koniecznosé, poprzez
legislacje Wspdlnoty/Unii. W ten sposdb zagwarantujq one petne poszanowanie postanowier
Konwencji vis-a-vis Stron nie nalezgcych do Unii Europejskiej.”

Jako instrument sporzadzony w zwiazku z zawarciem traktatu, w rozumieniu Artykutu
31, ust.2(b) Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow, deklaracja powyzsza stanowi czes¢
t.zw. ,.kontekstu” Konwencji z 2005 r. i powinna by¢ uwzgledniana przy dokonywaniu
jakiejkolwiek interpretacji tej Konwencji.

W polskiej doktrynie prawa migdzynarodowego stusznie zauwazono, ze klauzula
roztacznosci ,,...Jjest stosunkowo nowg instytucjg prawa miedzynarodowego. Cho¢ trudno
powiedzie¢ kiedy zostata umieszczona po raz pierwszy w umowie miedzynarodowej, to jej
rozwdj przypada na lata 90-te, czego wyrazem jest obecnos¢ w tekstach wielu konwencji
miedzynarodowych. Genezy (...) nalezy poszukiwa¢ w dgzeniu Unii Europejskiej do
znalezienia najskuteczniejszego srodka zapobiegajgcego konfliktom miedzy przepisami uméw
miedzynarodowych a prawem wspélnotowym®”

Warto tu jednak zauwazy¢ ze kwestia umieszczenia klauzuli roztacznosci wzbudzita
szczegOlne kontrowersje wiasnie w odniesieniu do Konwencji Rady Europy o zapobieganiu
terroryzmowi z 2005 r. W trakcie prac przygotowawczych, prowadzonych na forum Komitetu
Ekspertow ds. Terroryzmu Rady Europy (CODEXTER) doszio do dos¢ istotnych
kontrowersji zwiazanych z unijnymi naciskami w kierunku wiaczenia wspomnianej klauzuli
do przysziej Konwencji Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi. Poczatkowe propozycje
co klauzuli roztacznosci — zgtaszane przede wszystkim przez Komisjg, stabo popierane przez
panstwa unijne, a silnie oprotestowywane przez pozaunijnych czionkéw Rady Europy -
zmierzaty do wyraznego okreslenia pierwszenstwa regulacji unijnych nad zobowiazaniami
wynikajacymi dla panstw cztonkowskich Unii z przysztej Konwencji o Zapobieganiu
Terroryzmowi.

Przez diugi okres czasu Komisja sprzeciwiata sig¢ jakimkolwiek ztagodzeniom
pierwotnej ostrej propozycji unijnej, ktéra w swej poczatkowej wersji z 28 lutego 2005 r.
chciata wyraznego stwierdzenia, w tekscie Konwencji ze:

,»W swoich wzajemnych stosunkach Paristwa, ktore sq cztonkami Unii Europejskiej
bedq stosowaty reguty Wspolnoty i Unii Europejskiej i w konsekwencji nie bedqg stosowaé
regut wynikajgcych z tej Konwencji, z wyjgtkiem sytuacji w ktorych nie istniejq reguty
Wspolnoty lub Unii Europejskiej dotyczqce danego zagadnienia i dajgce sie zastosowacé w
konkretnej sprawie”

Takie rozwiazanie miatoby charakter precedensowy, gdyz uprzednio zadna z
Konwencji Rady Europy takiego postanowienia nie zawierata. Warto tez doda¢, ze
propozycja unijna spotkata si¢ z bardzo krytyczna ocena ze strony Zgromadzenia

8 P. Bogdanowicz, Klauzula rozkgcznosci w relacjach miedzy prawem miedzynarodowym publicznym a prawem
wspblnotowym, w: Paristwo i Prawo, Zeszyt 2 (732), Luty 2007, s. 65.

® ““In their mutual relations, Parties which are members of the European Union shall apply Community and EU
rules and shall therefore not apply the rules arising from this Convention except in so far as there is no
Community or EU rules governing the particular subject concerned and applicable to the specific case” -
Doc.5808/05 — nota Prezydencji do ,,Multidisciplinary Group on Organised Crime (CODEXTER experts)” z
dnia 28 stycznia 2005 r.
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Parlamentarnego Rady Europy w kontekscie proby wiaczenia ,,disconnection clause” do tej,
jak i do innych konwencji prawno-karnych Rady Europy.

W toku obrad 6smego spotkania CODEXTER *° — na przetomie marca i kwietnia 2005
r.— doszto do formalnego przedstawienia propozycji unijnej, ktora pociagneta za soba bardzo
ostry sprzeciw ze strony licznych pozaunijnych panstw cztonkowskich Rady Europy,
zwiaszcza Rosji, Butgarii, Turcji, a nawet Norwegii. Zarzuty dotyczyty przede wszystkim
tego, ze wspomniana propozycja prowadzi do stworzenia podwdjnego systemu standardow w
zakresie zapobiegania terroryzmowi w stosunkach miedzy panstwami-stronami nowej
Konwenciji.

CODEXTER zdecydowat ostatecznie nie zajmowaé¢ w tej sprawie stanowiska,
zachowac art.26 w jego uzgodnionym ksztatcie, a sprawg ,,disconnection clause przekazac¢
do decyzji Komitetowi Ministrow Rady Europy. Komitet Ministrow zdecydowat ostatecznie
0 wiaczenie do tekstu Konwencji o zapobieganiu terroryzmowi, cytowanego na poczatku
niniejszego rozdziatu prezentowanej Opinii, Artykutu 26 ust.3.

Wydaje si¢ jednak, ze zarbwno w proponowanym pierwotnie tekscie unijnym,
jak 1 w ,,wymuszonym?” ostatecznie tekscie Artykutu 26 ust.3 brakowato i brakuje nadal
petnego wyjasnienia co najmniej dwdch istotnych elementow prawnych:

1) doktadnego sprecyzowania jakie to ,,reguty Wspdlnoty i Unii Europejskiej”
(,Community and EU rules”) maja mie¢ dla panstw unijnych pierwszenstwo przed
zobowigzaniami wynikajacymi z przysziej Konwencji Rady Europy. Jak wiadomo,
zrédta t.zw. wtérnego (pochodnego) prawa europejskiego maja bardzo zrdznicowany
charakter co do ich zakresu i mocy wiazacej (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje,
zalecenia, opinie).

2) wyraznego wykluczenia mozliwosci, ze wspomniane ,,reguty Wspolnoty i Unii
Europejskiej” (,,Community and EU rules”) nie beda mogly wprowadzi¢ miedzy
panstwami unijnymi wymogow i standarddéw prawnych nizszych anizeli te, ktore
wprowadzi odpowiednia Konwencja Rady Europy.

V1. Decyzja ramowa jako instrument przeksztalcenia zobowiazan traktatowych
W prawo unijne.

Opiniowany dokument ma formg t.zw. ,,decyzji ramowej” i dotyczy wprowadzenia
odpowiednich zmian roéwniez w dokumencie o tym samym charakterze. Od strony
merytorycznej przedmiot omawianych decyzji miesci si¢ w t.zw. ,trzecim filarze” Unii
Europejskiej”, ktory obejmuje wspdtprace w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwosci (policyjnej i sadowej). Katalog aktow prawa pochodnego podejmowanych w
trzecim filarze Unii Europejskiej zostat zamieszczony w Artykule 34 ust.2 Traktatu o Unii
Europejskiej, ktory stwierdza, ze Rada Unii moze:

19 Osme posiedzenie CODEXTER byto ostatnim z serii spotkan Komitetu majacych na celu ostateczne przyjecie
projektu Europejskiej Konwencji o Zapobieganiu Terroryzmowi oraz Raportu Wyjasniajacego (Explanatory
Report) do tejze Konwencji. Szczegdlne znaczenie tego spotkania polegato na tym, ze od jego pozytywnych
rezultatdbw miato zaleze¢, czy przedmiotowa Konwencja bedzie mogta by¢ przedstawiona w odpowiednim
terminie do ostatecznego przyjecia przez Komitet Ministréw Rady Europy, a nastepnie otwarta do podpisu na
nadchodzacym ,,szczycie” Rady Europy w potowie maja 2005 r. w Warszawie.
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»(...) b) podejmowac¢ decyzje ramowe w celu zblizania przepisow ustawowych i
wykonawczych. Decyzje ramowe wigzq Pasnstwa Cztonkowskie w odniesieniu do rezultatu,
ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawiajg jednak organom krajowym swobode wyboru formy i
srodkéw. Nie mogq one wywotywac skutku bezposredniego™

Nowy instrument prawny trzeciego filara w postaci ,,decyzji ramowych” zostat
wprowadzony do prawa Unii Europejskiej przez Traktat Amsterdamski z 1997 r. (wszedt w
zycie 1 maja 1999 r.). Jak stusznie zauwazono w polskiej doktrynie:

,»1raktatowe pojecie decyzji ramowych prowadzi do wniosku, iz istnieje bardzo duze
podobienstwo miedzy tymi aktami prawa pochodnego a dyrektywami uchwalanymi w | filarze
Unii Europejskiej. W istocie bowiem, decyzje ramowe sq wigzgce co do celu, ktéry ma byé
osiggniety 1 wymagajqg transpozycji do prawa krajowego, zostawiajgc pasnstwom
cztonkowskim swobode w przedmiocie form i metody implementacji””.™*

Poniewaz uprzednio w 2002 r. forma ,decyzji ramowej” zostala wybrana i
zastosowana do podstawowej regulacji unijnej odnoszacej si¢ do zwalczania terroryzmu,
kolejny instrument majacy poszerzy¢ zakres przedmiotowy tej regulacji powinien — jak sie
wydaje — by¢ przyjety w analogicznej postaci ,,decyzji ramowej”. Ponadto, jak wskazuje
praktyka, decyzje ramowe Sa najczesciej stosowanym instrumentem w ramach Il filara Unii
Europejskiej. Jak podkreslono w doktrynie:

»W ostatnich latach z ich pomocgq dokonywany jest proces zblizania przepisow prawa
karnego pasistw cztonkowskich, m.in. w zakresie zwalczania terroryzmu, pozycji stron w
postepowaniu karnym, europejskiego nakazu aresztowania (...) czy tez tworzenia sankcji

karnych np. za naruszenie prawa ochrony srodowiska’"*?.

W omawianym przypadku ,decyzji ramowej”, zmieniajacej uprzednia ,,decyzje
ramowa” w sprawie zwalczania terroryzmu, gdzie proponowana zmiana spowodowana jest de
facto przyjeciem nowej, pozaunijnej umowy miedzynarodowej — tj. Konwencji Rady Europy
0 zapobieganiu terroryzmowi z 2005 r. — komplikuje sig¢ nieco wspomniana wyzej kwestia
transpozycji do prawa krajowego. Czy ma by¢ to transpozycja prawa miedzynarodowego w
klasycznym jego rozumieniu (tj. Konwencji z 2005 r.), czy tez prawa unijnego (ij.
odpowiednich przepiséw projektowanej Decyzji Ramowej z 2007 r.)?

Istnieja bowiem, jak si¢ wydaje, pewne réznice w okresleniu zarowno niektorych
poje¢, jak i obowigzkéw panstw, w ujeciu wspomnianej Konwencji oraz w
sformutowaniach Decyzji Ramowej.

| tak na przykfad ,rekrutacja na rzecz terroryzmu”, do kryminalizacji ktorej
zobowiazuje Panstwa — Strony Konwencja z 2005 r., okreslona jest w Artykule 6 tej
Konwencji jako: ,,namawianie innej osoby do popetnienia lub uczestniczenia w popetnieniu
przestepstwa o charakterze terrorystycznym lub tez do przystgpienia do zrzeszenia lub grupy
w celu przyczynienia sie do popetnienia jednego lub wiecej przestepstw o charakterze
terrorystycznym przez to zrzeszenie lub grupe”.

1 prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, red. M. Kenig-Witkowska, 2 wyd., Warszawa 2006, s.183.
12 .
Tamze, s.184
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Natomiast opiniowany projekt Decyzji Ramowej, réwniez obligujacy Panstwa
Cztonkowskie Unii Europejskiej do uznania z przestepstwo ,,rekrutacji na rzecz terroryzmu”,
w zmienionym Artykule 3 definiuje te rekrutacje jako: ,,werbunek innych os6b na potrzeby
popetnienia jednego z czynow wyszczegdlnionych w art. 1 ust. 1 lub w art. 2 ust. 2”” Decyzji
Ramowej 0 zwalczaniu terroryzmu.

Niezaleznie od odmiennego jezyka prawnego uzytego tutaj w obu instrumentach,
nalezy tez zwréci¢c uwage na fakt, ze ,,przestepstwa o charakterze terrorystycznym” w
rozumieniu Konwencji Rady Europy z 2005 r. zostaty okreslone jako ,,pozostajgce w zakresie
i zdefiniowane w jednym z traktatdw wymienionych w Zatqczniku™ do tej Konwencji, a wiec
zostaty one ujete w sposob sektorowy. Natomiast pojecie ,,czynow wyszczegdlnionych w art. 1
ust. 1 lub w art. 2 ust. 2" Decyzji Ramowej 0 zwalczaniu terroryzmu opiera Si¢ raczej na
probie zbudowania catosciowej unijnej definicji ,przestepstw terrorystycznych”.
Transpozycja obu tych podejs¢ — juz tylko jesli chodzi o definicje — moze pociaga¢ za soba
istotne trudnosci dla panstw tak bedacych Stronami Konwencji Rady Europy, jak i Cztonkami
Unii Europejskiej.

Ponadto, jak juz wspomniano wyzej w niniejszej opinii, istnieje — jak sie wydaje —
dos¢ istotna rozbieznos¢ pomigdzy wynikajacym z Konwencji Rady Europy obowiazkiem
kryminalizacji przez Panstwa—-Strony tej Konwencji usitowania popetnienia przestepstw
,.rekrutacji na rzecz terroryzmu oraz ,,szkolenia na rzecz terroryzmu” B 3 wyraznym
wytaczeniem obowiazku kryminalizacji usitowania popetnienia tychze przestepstw przez
projekt Decyzji Ramowej.”* W uzasadnieniu wniosku Komisji dotyczacego projektu
omawianej Decyzji Ramowej brak jest — niestety — jakiegokolwiek wyjasnienia tej
rozbieznosci.

Ta roznica moze powodowaé kolizje¢ zobowigzan panstw czionkowskich Unii
Europejskiej, bedacych rownolegle stronami Konwencji Rady Europy z 2005 r. Moze
tez pociagna¢ za soba negatywna reakcje Panstw Stron Konwencji Rady Europy, nie
bedacych czionkami Unii Europejskiej, na ktorych — w mysl Konwencji — spoczywa
obowiazek kryminalizacji usitowania popetnienia przestepstw ,,rekrutacji na rzecz
terroryzmu” i ,,szkolenia na rzecz terroryzmu”, z ktérego to obowiazku, w mysl
projektowanej Decyzji Ramowej, zwolnione bytyby we wzajemnych stosunkach Panstwa
Cztonkowskie Unii Europejskiej. Poniewaz mogtoby to rzutowaé¢ negatywnie na stosunki
mig¢dzy obiema organizacjami, sprawa ta wymaga wyjasnienia.

VII. Konkluzje koncowe.

Potozenie nacisku przez Traktat reformujacy Uni¢ Europejska na znaczenie i
konieczno$¢ wspdipracy z parlamentami  krajowymi w trakcie unijnej procedury
prawotworczej nalezy oceni¢ pozytywnie. Traktat Lizbonski potwierdza i wzmacnia
znaczenie parlamentéw krajowych, ktére — przy peinym poszanowaniu dla roli instytucji

3 Artykut 9 ust.2 Konwencji: ,,Kazda Strona przyjmie réwniez takie srodki, jakie bedg konieczne do uznania za
przestepstwo karne, w mysl i zgodnie z jej prawem krajowym, usitowania popetnienia przestepstwa
wymienionego w artykutach 6 i 7 niniejszej Konwencji”.

14" Zgodnie ze zmiana proponowana przez nowa Decyzje Ramowa, art. 4 ust. 2 otrzymuje nastepujace
brzmienie:,,Kazde pasistwo cztonkowskie podejmuje niezbedne srodki w celu zapewnienia, by usitowanie
popetnienia przestepstw okreslonych w art. 1 ust. 1 i art. 3, z wyjqtkiem posiadania przewidzianego w art. 1 ust.
1 lit. f) oraz przestepstw, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 1 lit. i) jak réwniez art. 3 pkt 2 lit. a)-c), podlegato
karze.”
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europejskich — beda mogly w wigkszym stopniu uczestniczy¢ w pracach Unii. W
szczegolnosci, w nowych zapisach Traktatu w sposéb wyrazny ujeto prawa i obowiazKi
parlamentéw narodowych w kontekscie Unii w odniesieniu do kontroli stosowania zasady
subsydiarnosci (pomocniczosci). Nalezy tutaj zywi¢ nadzieje, ze procedury, ktore maja
doprowadzi¢ do tego, iz Traktat Lizbonski nabierze mocy prawnej i efektywnie wejdzie w
zycie, beda skuteczniejsze anizeli te, z ktdrymi mielismy do czynienia w przypadku
niedosztej Konstytucji Europejskiej.

Specjalne dwa protokoty dotaczone do Traktatu Lizbonskiego — Protokdt w sprawie
roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej oraz Protokdt w sprawie stosowania zasad
subsydiarnosci i proporcjonalnosci — sa dowodem na to, ze tendencja w kierunku
wzmocnienia roli parlamentéw narodowych oraz efektywniejszego stosowania i kontroli
przestrzegania zasady subsydiarnosci nie jest tylko pustym sloganem, ale ma szanse sta¢ si¢
rzeczywistym elementem ewolucji funkcjonowania Unii Europejskiej. Szczegotowe
procedury przewidziane w tym kierunku przez oba protokoty wymaga¢ beda jeszcze
praktycznego skorygowania, na co zwrocona zostala juz uwaga w czesci niniejszej opinii
dotyczacej dziatalnosci COSAC.

Mimo pewnych uwag polemiczno — krytycznych (zostaty one zaznaczone w tekscie
pogrubionym drukiem) autor niniejszej opinii jest zdania, ze na pytania postawione w
dokumencie - kwestionariuszu, przygotowanym przez COSAC, mozna ogo6lnie
odpowiedzie¢ raczej jednoznacznie, ze:

1) Nie stwierdzono w opiniowanym projekcie istotnego naruszenia zasady
subsydiarnosci.

2) Komisja w sposob zadowalajacy udowodnita przestrzeganie zasady subsydiarnosci
przy formutowaniu opiniowanego projektu.

3) Inne uwagi w kontekscie zasady subsydiarnosci moga dotyczy¢ raczej technicznej
strony realizacji tej zasady, jak na przyktad mozliwosci skrocenia okresu kontroli
parlamentarnej projektéw aktow unijnych z zasada subsydiarnosci tak, aby — zgodnie z
uzasadnieniem opiniowanego projektu®® — zastosowanie instrumentéw unijnych mogto
rzeczywiscie (a nie tylko hastowo) sta¢ sie bardziej efektywng alternatywa dla
dtugotrwatych procedur traktatowych.

1 Jak stwierdzono tamze, zastosowanie instrumentu decyzji ramowej w sprawie zwalczania terroryzmu:
..... daje (...) mozliwos¢ wykorzystania zalet bardziej zintegrowanych ram instytucjonalnych Unii Europejskiej (w
szczegOlnosci: brak dtugotrwatych procedur zwigzanych z podpisaniem i ratyfikacjg, ktoére obowiqzujg w
przypadku konwencji Rady Europy, zastosowanie odpowiednich mechanizméw nastepczych, wspdlna wyktadnia
za posrednictwem Trybunatu Sprawiedliwosci.”
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