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Wstęp

Geneza powstania opracowania

Stworzenie tego opracowania zostało zlecone grupie pracowników Biura Bezpie-
czeństwa Narodowego z Departamentu Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Intencją tej 
pracy jest przede wszystkim pragnienie zwrócenia bacznej uwagi PT Czytelników na 
obszar bezpieczeństwa wewnętrznego w integracji europejskiej. Tak jak jest to kilka-
krotnie podnoszone w poniższym tekście, w chwili obecnej obszar ten jest jednym 
z najważniejszych aspektów działań w ramach Unii Europejskiej (UE). Tu waży się 
bowiem suwerenność państw tworzących UE i model dalszego rozwoju Unii, gdyż 
kwestie bezpieczeństwa wewnętrznego znajdowały się jeszcze do niedawna w wy-
łącznej kompetencji państw członkowskich UE. Określenia takie jak: terytorium, 
granice, nadzór nad bezpieczeństwem publicznym, aktywność służb specjalnych itd. 
także dzisiaj odzwierciedlają pozycję, siłę czy niezależność danego państwa. Dlate-
go tak ważne jest właściwe postrzeganie zagadnienia bezpieczeństwa wewnętrznego 
i nadawanie mu odpowiedniej rangi w polityce Państwa Polskiego. 

Materiał ten został przygotowany z jednej strony w celu przedstawienia w moż-
liwie przystępny sposób podstawowych tematów z obszaru bezpieczeństwa we-
wnętrznego UE, a z drugiej strony jako wskazanie szans i zagrożeń dla Polski. Ich 
zauważanie i właściwa ocena wydaje się niezbędna do odpowiedniego formułowania 
polskiego interesu w procesie integracji europejskiej.

Zawartość opracowania

Odzwierciedlone w poszczególnych częściach rozdziałów 3 i 4 tematy szczegó-
łowe, jako części składowe szeroko pojętego bezpieczeństwa wewnętrznego, zostały 
wybrane zgodnie z ich wagą i znaczeniem. Większość z nich była istotna w dotych-
czasowych działaniach integracyjnych UE w ramach tzw. trzeciego fi lara, ale rów-
nież są ważne dla Polski dzisiaj, szczególnie w perspektywie możliwego powolnego 
umniejszania zakresu suwerenności państwowej. W obszarach współpracy policyj-
nej i sądowej oraz polityki migracyjnej i azylowej Unia osiągnęła już dużo. Należy 
spodziewać się, że w problematyce zarządzania kryzysowego czy ochrony informa-
cji niejawnych, współdziałanie w ramach UE będzie się zwiększać. Ważne dla Pol-
ski są zagadnienia związane przede wszystkim z bezpieczeństwem energetycznym, 
ale także zwalczanie terroryzmu, który w najbliższym czasie może stać się jednym 
z najważniejszych zagrożeń dla naszego kraju. Wreszcie zawarto także podrozdział 
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dotyczący współpracy wywiadowczej państw członkowskich ponieważ właśnie tu 
upatruje się wystąpienia „sztywnej” granicy integracji europejskiej.

Odrębnego komentarza wymaga opis działań Unii w obszarze bezpieczeństwa 
energetycznego. Sama UE bowiem, jej organy czy przedstawiciele nie łączą kwestii 
energetycznych z pojmowanym nawet ogólnie bezpieczeństwem wewnętrznym. Ob-
szar ten sytuuje się często razem z innymi problemami gospodarczymi, wiążąc to 
raczej z kwestiami wolności gospodarczej i swobody wymiany towarowo-pieniężnej, 
niż z zagrożeniami dla bezpieczeństwa państw i całej Unii. Przyjęto tu jednak stano-
wisko, według którego obszar bezpieczeństwa energetycznego jest integralną częścią 
bezpieczeństwa wewnętrznego Polski i szerzej Unii Europejskiej, kierując się przede 
wszystkim polskimi teoriami i doświadczeniami. Dowodzą one, że brak dywersyfi -
kacji źródeł surowców energetycznych (przede wszystkim ropa i gaz), który może 
skutkować odcięciem dostaw, to istotne zagrożenie dla bezpieczeństwa państwa. 

Cele opracowania 

Wśród celów, jakie postawiono przed niniejszym materiałem, należy wymienić 
przede wszystkim:

—  zwrócenie uwagi na ważne aspekty rozwijającej się integracji europejskiej 
w dziedzinie bezpieczeństwa wewnętrznego, 

—  wskazanie szans i zagrożeń dla Polski, płynących z istniejących i funkcjo-
nujących także w Polsce rozwiązań, takich, które są wprowadzone w życie 
w UE, ale jeszcze nie obowiązują w naszym kraju oraz takich uregulowań, 
które obecnie znajdują się w sferze planów i propozycji,

—  ożywienie dyskusji o obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego UE i pozycji 
Polski oraz naszym stosunku do przenoszenia kolejnych uprawnień i prero-
gatyw państwa na poziom wspólnotowy.

Ograniczenia opracowania

Studium to nie może być uważane za podręcznik czy też opracowanie naukowe. 
Zostało stworzone dzięki pracy zespołu analityków Biura Bezpieczeństwa Narodo-
wego, specjalizujących się w poszczególnych problematykach. Przy uwzględnieniu, 
że zawiera istotne fragmenty własnych opinii i spostrzeżeń, może być postrzegane 
jako przyczynek w toczącej się dyskusji o kształcie dalszej obecności Polski w Unii 
Europejskiej i przyszłości UE jako takiej. 

Jest oczywiste, że przy tworzeniu rozdziałów 2 (Zarys historii działań integra-
cyjnych UE w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego) i 3 (Polityka bezpieczeństwa 
wewnętrznego UE – wybrane zagadnienia – obecny stan uregulowań prawnych i or-
ganizacyjnych) korzystano z opracowań zewnętrznych. Tym niemniej w rozdziale 4, 
w którym zarysowano szanse i zagrożenia dla Polski, przedstawiono w dużej mierze 

WSTĘP
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własny punkt widzenia. Tam właśnie podjęto dyskusję ze stosowanym w przeszłości 
stylem prowadzenia przez przedstawicieli Polski działań w ramach integracji euro-
pejskiej. W wielu wypadkach nie uwzględniano właściwej z polskiego punktu wi-
dzenia oceny sytuacji i dążenia w sposób zdecydowany do prawidłowego zabezpie-
czenia interesu naszej Ojczyzny w UE. W tej mierze praca niniejsza może stanowić 
wartość dodaną.

WSTĘP
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Rozdział 1

Zarys historii działań integracyjnych UE 
w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego

Współczesny rozwój stosunków społeczno – gospodarczych w Europie w znacz-
nym stopniu wpływa na kształtowanie się nowej struktury przestępczości. Postę-
pująca integracja w różnych dziedzinach życia społecznego, znoszenie naturalnych 
barier sprzyja rozwojowi gospodarczemu, ale również stanowi doskonałe podłoże 
dla przestępczości zorganizowanej. Bardziej niż kiedykolwiek przedtem w otwartej 
Europie przestępcy w doskonały sposób czerpią korzyści z umiejętności wykorzy-
stywania nowych środków przemieszczania się, wymiany i łączności, podczas gdy, 
na organy ścigania często nakładane są obciążenia prawne i administracyjne, któ-
re stanowią przeszkodę dla ich codziennej działalności. Zasada otwartych granic, 
swobody przepływu osób, kapitału, towarów i usług sprawiły, że wspólna przestrzeń 
gospodarczo-społeczna stała się rajem dla przestępców.

Dlatego też jedną z podstawowych części Unii Europejskiej jest współpraca 
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych (WSiSW), zmierzają-
ca do stworzenia przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości (PWBiS), 
określana jako III fi lar UE.

W art. 29 Traktatu Amsterdamskiego (TA) (po zmianie numeracji, dawniej art. 
K. 1 Traktatu z Maastricht) uznano, że „celem Unii jest zapewnienie obywatelom 
wysokiego poziomu bezpieczeństwa osobistego w przestrzeni wolności, bezpieczeń-
stwa i sprawiedliwości, przez wspólne działanie państw członkowskich w dziedzi-
nie współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych oraz poprzez zapobieganie 
i zwalczanie rasizmu i ksenofobii”. Wśród dziedzin współpracy w art. 30 TA wymie-
niono: 

„a) współpracę operacyjną właściwych organów państw członkowskich, w tym 
służb policji, służb celnych oraz innych wyspecjalizowanych organów ścigania, w za-
pobieganiu, wykrywaniu i ściganiu przestępstw;

b) gromadzenie, przechowywanie, przetwarzanie, analizowanie i wymianę istot-
nych informacji, w tym informacji organów ścigania – zwłaszcza za pośrednictwem 
Europolu – o podejrzanych transakcjach fi nansowych, z zastrzeżeniem właściwych 
przepisów o ochronie danych osobowych; 

c) współpracę i wspólne inicjatywy w dziedzinie szkolenia, wymiany ofi cerów 
łącznikowych, delegacji służbowych, korzystania z wyposażenia i badań krymina-
listycznych;
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d) wspólną ocenę poszczególnych technik śledczych dotyczących wykrywania 
poważnych form przestępczości zorganizowanej.1”

Te stwierdzenia uporządkowały dotychczasowe inicjatywy państw UE w kwestii 
bezpieczeństwa wewnętrznego. 

Początkowe działania integracyjne w tym zakresie były realizowane w ramach 
funkcjonowania Wspólnot Europejskich w sposób nieformalny i oddolny. Taki 
właśnie charakter miała inicjatywa zapoczątkowana w grudniu 1975 r., gdy podczas 
nieformalnego spotkania ministrów spraw wewnętrznych krajów członkowskich 
Wspólnot Europejskich w Rzymie powstał program TREVI2, który zakładał utwo-
rzenie grupy (grup) współpracy międzynarodowej państw członkowskich Wspólnot 
w dziedzinie bezpieczeństwa wewnętrznego. Początkowo inicjatywa TREVI obej-
mowała szeroko problematykę współpracy policyjnej, potem wydzielono dwie pod-
grupy: TREVI I – do spraw terroryzmu i TREVI II – do spraw technik, wyposażenia 
i szkolenia policyjnego. W ramach współpracy stworzono kanały komunikacji, po-
wołano krajowe centra spotkań, zintensyfi kowano wymianę informacji w zakresie 
walki z terroryzmem i przestępczością, bezpieczeństwa lotnictwa cywilnego i bez-
pieczeństwa nuklearnego, katastrof żywiołowych, policyjnych technik wyposażenia, 
a także prowadzono wymianę ofi cerów łącznikowych i funkcjonariuszy policji3. 

Aktywność terrorystów na terenie Europy, wzrost znaczenia zorganizowanych 
grup przestępczych, a także duże zakłócenia porządku publicznego (np. ekscesy wy-
woływane przez pseudokibiców) były inspiracją do powołania w 1985 r. i w latach 
następnych dalszych grup roboczych TREVI:

— TREVI III – ds. przestępczości zorganizowanej,
— TREVI IV – ds. bezpieczeństwa nuklearnego,
—  TREVI V – ds. środków kompensacyjnych dotyczących swobodnego prze-

pływu osób,
— TREVI VI – ds. Europolu (zwana także Grupą ad hoc),
—  TREVI 1992 – ds. zbadania konsekwencji zniesienia kontroli na granicach 

wewnętrznych4.
Grupy TREVI stały się prekursorem i zapoczątkowały realizację międzynarodo-

wej współpracy w Europie w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego. 
W 1986 r., stanowiąc Jednolity Akt Europejski (JAE), Rada Europejska zmieniła 

Traktat ustanawiający Europejską Wspólnotę Gospodarczą wprowadzając defi nicję 

1 Oba cytaty za tekstem TA udostępnionym elektronicznie przez Urząd Ofi cjalnych Publika-
cji Wspólnot Europejskich w bazie EUR-Lex pod adresem: http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/
11997D/word/11997D.doc .

2 Skrót od słów francuskich: Terrorisme, Radicalisme, Extremisme, Violence Internationale (Ter-
roryzm, Radykalizm, Ekstremizm, Przemoc Międzynarodowa).

3 E. Gabara, Stanowisko Polski w zwalczaniu przestępczości zorganizowanej, za: J. Menkes, Od 
współpracy policyjnej do przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, bmw. brw. 

4 A. Gruszczak, Historia współpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrz-
nych: od TREVI do Tampere, w: F. Jasiński i K. Smoter (red.), Obszar wolności, bezpieczeństwa i spra-
wiedliwości Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, UKIE, Warszawa 2005, s. 14.

HISTORIA DZIAŁAŃ INTEGRACYJNYCH UE
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rynku wewnętrznego: „obszar bez granic wewnętrznych, na którym zapewniony jest 
swobodny przepływ towarów, osób, usług i kapitału5”. W ten sposób nakreślono cel, 
jakim było ustanowienie unii państw członkowskich Wspólnot Europejskich, gdzie 
wyznaczane wspólnym rynkiem kierunki wymuszały jednocześnie aktywne dzia-
łania integracyjne w dziedzinie bezpieczeństwa wewnętrznego. Wśród nich należy 
wymienić następujące kierunki zainteresowania i działań państw i grup roboczych: 
swobodny przepływ osób w powiązaniu z problemami migracji i nielegalnej imigra-
cji, przestępczość zorganizowana, terroryzm. 

Traktat z Maastricht (inaczej Traktat o Unii Europejskiej, TUE)6, podpisany 7 lu-
tego 1992 r., włączył obszar WSiSW do nowoutworzonej struktury Unii Europejskiej 
jako III fi lar. Utworzenie III fi lara wynikało z zamiaru uporządkowania różnorod-
nych, szybko rozwijających się form współpracy państw członkowskich Wspólnot 
Europejskich, idących w kierunku wzmocnienia bezpieczeństwa wewnętrznego tych 
państw. Miało to ułatwić i sformalizować istniejącą współpracę oraz pomóc w reali-
zacji projektów innych działań w tym zakresie. Na podstawie art. K.1. TUE określo-
no zagadnienia stanowiące „sprawy wspólnego zainteresowania”:

—  swoboda przepływu osób na obszarze UE z uwzględnieniem kontroli wyłącz-
nie na granicach zewnętrznych,

—  wspólna polityka azylowa,
—  zasady regulujące przekraczanie granic zewnętrznych państw członkowskich 

i sprawowanie kontroli nad tym ruchem,
—  wspólna polityka imigracyjna i polityka wobec obywateli państw trzecich,
—  walka z oszustwami na skalę międzynarodową,
—  współpraca sądownictwa w sprawach cywilnych i karnych,
—  współpraca celna,
—  państwa członkowskie Unii zobowiązały się rozwijać współpracę w dziedzinie 

wymiaru sprawiedliwości i polityki wewnętrznej (powstał m. in. Europol),
—  współpraca policji w celach prewencyjnych i walki z terroryzmem, nielegal-

nym handlem narkotykami i innymi poważnymi formami przestępczości 
międzynarodowej, włącznie z koniecznymi formami współpracy celnej.

Postanowienia Traktatu z Maastricht wpłynęły na zmianę struktury organiza-
cyjnej współpracy międzyrządowej państw członkowskich w dziedzinie WSiSW7. 
Stworzony po wejściu w życie TUE schemat organizacyjny przejmował rozwiązania 
funkcjonujące już od kilkunastu lat, m.in. w ramach Grupy TREVI, a jednoczenie 

5 Art. 13 JAE wprowadzający art. 8a do Traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę Gospo-
darczą; cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/11986U/word/11986U.doc .

6 Traktat z Maastricht został podpisany w lutym 1992 r., wszedł w życie l listopada 1993 r., po 
zakończeniu procedury ratyfi kacyjnej. Stanowi daleko idącą rewizję Traktatu Rzymskiego z marca 
1957 r. Opublikowany w Dz. U. UE C 224 z 31 sierpnia 1992 r.

7 Jednym z najważniejszych uregulowań TUE było wprowadzenie struktury Unii Europejskiej 
opartej na trzech fi larach: I – Wspólnoty Europejskiej (w której połączono dotychczasową współpracę 
w ramach Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej [EWG] i Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali [EW-
WiS]), II – Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeństwa [WPZiB], III – współpraca w dziedzinie 
Wymiaru Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych [WSiSW].

HISTORIA DZIAŁAŃ INTEGRACYJNYCH UE
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podporządkowywał je decyzjom naczelnych organów III fi lara, których kompeten-
cje określone zostały w art. K.48. Postanowienia te w ogólnym odczuciu przyczyniły 
się do skomplikowania struktur i procedur unijnych, które dla zwykłych obywateli 
stały się nieczytelne i budziły obawy dotyczące powstania biurokratycznego tworu. 
Stało się to przyczyną dążenia do zmiany niektórych postanowień z Maastricht i do-
prowadziło po kilku latach do uchwalenia Traktatu Amsterdamskiego. 

Traktat Amsterdamski9 został podpisany 2 października 1997 r. w Amsterdamie 
na szczycie Rady Europejskiej. Wszedł w życie 1 maja 1999 r. Zawierał zmiany pra-
wa wspólnotowego, które miały przygotować organizację do wyzwań o charakterze 
światowym, a jednocześnie sprawić, aby działania podejmowane wewnątrz Unii były 
bliższe obywatelom i bardziej dla nich przejrzyste. Na mocy tego Traktatu dokonano 
głębokiej rewizji dotychczas funkcjonującego III fi lara. Jego zakres rzeczowy ograni-
czono do współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych. Problematykę zasad 
wjazdu, poruszania się i pobytu osób na terenie UE oraz współpracy celnej (bez 
spraw karnych) przeniesiono do I fi lara UE – „uwspólnotowiono” (ułatwiając po-
dejmowanie decyzji w tych obszarach – w I fi larze brak wymogu jednomyślności)10. 
W zakresie zwalczania przestępczości określono formy realizacji celu, jakim jest za-
pobieganie i zwalczanie przestępczości zorganizowanej i wszelkiej innej, w szczegól-
ności terroryzmu, handlu ludźmi i przestępstw przeciwko dzieciom, nielegalnego 
przemytu narkotyków oraz nielegalnego przemytu broni, korupcji i oszustw. 

Szczególne znaczenie, w świetle decyzji podjętych w Amsterdamie, miało wpro-
wadzenie dorobku prawnego Schengen do systemu Unii Europejskiej. Układ z Schen-
gen (ang. Schengen Treaty) został podpisany 14 czerwca 1985 r. w luksemburskim 
mieście Schengen przez Belgię, Francję, Holandię, Niemcy (wówczas w granicach 
landów zachodnich) i Luksemburg. Dotyczy on stopniowego znoszenia kontroli na 
granicach między tymi państwami i wprowadzania zasad swobodnego przepływu 
obywateli wymienionych 5 sygnatariuszy umowy. Układ uzupełniono 5 lat później 
i ostatecznie zaczął on obowiązywać od 26 marca 1995 r. Do Układu z Schengen 
przystąpiły również: Włochy (1990), Hiszpania i Portugalia (1991), Grecja (1992), 
Austria (1995) oraz Dania, Finlandia i Szwecja (1996). Specjalne stosunki z „grupą 
Schengen” posiadają także od 1996 r. Islandia i Norwegia. Do układu, spośród państw 
unijnych, nie przystąpiły dotychczas Wielka Brytania i Irlandia. Kraje należące do te 
grupy określa się często mianem „obszaru Schengen”. Układ stanowi próbę realizacji 
unii politycznej, zapoczątkowanej poprzez Traktat z Maastricht, realizuje również 
jedną z czterech wolności UE – wolność przepływu osób. Podstawowe cele układu 
to: likwidacja kontroli paszportowej na granicach wewnętrznych zastępowana ści-
ślejszą kontrolą na granicach zewnętrznych Unii, wspólna polityka azylowa i wizowa 
oraz utworzenie tzw. Systemu Informacji Schengen – SIS11. 

8 A. Gruszczak, Unia Europejska wobec przestępczości, Wydawnictwo UJ, Kraków 2002.
9 Dz. U. UE C 340 z 10 listopada 1997 r.
10 A. Gruszczak, Historia współpracy…, op. cit. s. 32.
11 Więcej na temat SIS w tym opracowaniu w rozdziale 2, podrozdział 2.3. Polityka migracyjna 

i azylowa. 
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Na podstawie konwencji Schengen służby policyjne państw członków udzielają 
sobie pomocy w ściganiu i zapobieganiu czynom zabronionym. Polega ona w szcze-
gólności na tym, iż funkcjonariusze policji mogą, za zgodą na udzielenie pomocy 
sądowej, prowadzić na terytorium każdego innego państwa Schengen obserwację 
osób podejrzewanych o popełnienie czynów stanowiących podstawę do wdroże-
nia postępowania ekstradycyjnego. Postanowienia konwencji regulują także zasady 
przekraczania granicy w trakcie ścigania osób schwytanych na gorącym uczynku 
lub zbiegów z aresztów i więzień12. Dorobek prawny Schengen został podzielony na 
dwie części. Przepisy związane ze swobodnym przepływem towarów, włączono do 
pierwszego fi lara UE, natomiast w III fi larze, znalazły się przepisy dotyczące policji 
i bezpieczeństwa, a także przepisy dotyczące SIS. 

15 i 16 października 1999 r. w Tampere miało miejsce specjalne spotkanie 
Rady Europejskiej, poświęcone realizacji postanowień Traktatu Amsterdamskiego, 
a zwłaszcza ocenie dotychczasowej współpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedli-
wości i spraw wewnętrznych. Podjęto szereg decyzji, które skoncentrowano w trzech 
zasadniczych zakresach: opracowanie Karty Praw Podstawowych UE, określenie 
„kamieni milowych” na drodze do osiągnięcia obszaru wolności, bezpieczeństwa 
i sprawiedliwości oraz rozwijanie stosunków z krajami i organizacjami spoza UE13. 
Efekty szczytu w Tampere nazywa się Programem z Tampere, którego ramy czasowe 
określono na 5 lat – od 1999 do 2004 r. Postanowiono, że po jego realizacji odbędzie 
się kolejny, tematyczny szczyt Rady Europejskiej w celu podsumowania prac w za-
kresie współpracy w dziedzinie sprawiedliwości i spraw wewnętrznych i nakreślenia 
nowego programu. 

Wykonywanie Programu Tampere miało, jak się daje zauważyć, dwie fazy – 
pierwszą dość pasywną (do września 2001 r.) i drugą aktywniejszą (po zamachach 
11 września 2001 r. w USA i zamachach madryckich w 2004 r.). Pierwszą fazę można 
uznać za bardziej teoretyczną niż praktyczną w realizacji zamierzeń, natomiast po 
2001 r. nastąpiło przyśpieszenie legislacyjne i organizacyjne14. W latach 2001-2004 
stworzono europejskie ramy prawne zwalczania przestępczości zorganizowanej 
i terroryzmu. Pojawiły się propozycje stworzenia ponadpaństwowego, europejskiego 
systemu bezpieczeństwa wewnętrznego w sferze prawnej i organizacyjnej. Jednak po 
upływie kilku miesięcy bez nowych ofi ar ataków terrorystycznych, fala prointegra-
cyjnego entuzjazmu opadła, także w kwestii zwiększania kompetencji istniejących 
agend unijnych, a szczególnie tworzenia nowych. 

12 Współpraca europejska w dziedzinie walki z przestępczością zorganizowaną, http://przestep-
czosczorganizowana.republika.pl/europa.htm 

13 Por. A. Gruszczak, Historia współpracy…, op. cit. s. 42.
14 Wprowadzono m. in. następujące uregulowania i działania: europejski nakaz aresztowania, eu-

ropejska lista organizacji terrorystycznych, europejska defi nicja przestępczości zorganizowanej i ter-
roryzmu, powoływanie zespołów zadaniowych, powołanie europejskiej agencji prokuratorskiej Euro-
just, uaktywnienie współpracy policyjno-prokuratorskiej, powołanie europejskiej agencji ds. ochrony 
granic, włączenie służb specjalnych do dotychczasowej współpracy sił policyjnych, walka z praniem 
brudnych pieniędzy, zajmowanie dowodów i zysków z przestępstw – trzeba podkreślić, że rozwiązania 
te nie były wprowadzane jednocześnie.
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Postanowienia Traktatu Amsterdamskiego zostały uzupełnione przez Traktat 
Nicejski (TN) z 9 grudnia 2000 r. 15, przy pomocy którego wprowadzono tylko pew-
ną zmianę w zakresie funkcjonowania WSiSW, wzmiankując w art. 31 TN ustano-
wienie tzw. Eurojust16 – organu UE odpowiedzialnego za usprawnianie współpracy 
prokuratorskiej. 

Realizacja postanowień Tampere, choć poziom osiągnięcia celów określono jako 
dobry, pozostawiła spory niedosyt w wielu dziedzinach współpracy w dziedzinie 
wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych UE. Kiedy termin obowiązywania 
programu upływał, podstawowym celem stała się znacząca poprawa zdolności Unii 
i państw członkowskich do osiągnięcia celów w obszarze wolności, bezpieczeństwa 
i sprawiedliwości. To znalazło wyraz w przyjętym przez Radę Europejską w dniu 
5 listopada 2004 r. Programie Haskim. Przy jego tworzeniu ścierały się różne kon-
cepcje rozwoju współpracy europejskiej w dziedzinie WSiSW. Powodem tego było 
równoległe formułowanie Traktatu ustanawiającego Konstytucję dla Europy, w któ-
rego treści znalazło się wiele rozwiązań z obszaru bezpieczeństwa wewnętrznego. 
Ostatecznie jednak zwyciężyła koncepcja zachowania w programie odniesienia do 
Traktatu Konstytucyjnego, lecz bez uwzględniania proponowanych w nim zapi-
sów jako nadrzędnych (wszak Traktat nie był jeszcze ratyfi kowany przez większość 
państw). 

W Programie Haskim zawarto praktycznie te same obszary, które funkcjonowa-
ły w Programie z Tampere, uwzględniając rozwój, który został osiągnięty. Najważ-
niejsze obszary aktywności UE, zarysowane w Programie Haskim, to:

—  gwarantowanie praw podstawowych,
—  opieka nad uchodźcami,
—  kontrola granic zewnętrznych,
—  zwalczanie – przy udziale Europolu i Eurojustu – międzynarodowej przestęp-

czości zorganizowanej,
—  przeciwdziałanie i zwalczanie terroryzmu,
—  wzajemna pomoc prawna w sprawach karnych i cywilnych.
Obecnie znajdujemy się w połowie realizacji Programu Haskiego. Proces ratyfi -

kacyjny Traktatu Konstytucyjnego został przerwany. W wyniku negocjacji między-
państwowych została wypracowana treść nowego aktu – Traktatu Reformującego 
UE (TRUE). Pomimo tego, że zawiera on większość rozwiązań proponowanych 
wcześniej w projekcie Traktatu Konstytucyjnego w formie niezmienionej, to jed-
nak występuje podstawowa różnica jakościowa. Traktat Reformujący bowiem, nie 
będzie stanowił prawa pierwotnego UE, lecz jedynie wprowadza zmiany w funk-
cjonujących Traktatach: o Unii Europejskiej i ustanawiającym Wspólnotę Europej-

15 Traktat został podpisany 26 lutego 2001 r. w Nicei; wszedł w życie po przeprowadzeniu proce-
dur ratyfi kacyjnych 1 lutego 2003 r. Opublikowany w Dz. U. UE C 80 z 10 marca 2001 r. Wymieniona 
w tekście data to moment parafowania dokumentu w Nicei.

16 Opis Eurojust zawiera rozdział 2, podrozdział 2.1. Współpraca policyjna i sądowa w sprawach 
karnych. 
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ską17. Głównym zamysłem porządkującym obszar bezpieczeństwa wewnętrznego 
UE, który będzie wprowadzony dzięki TRUE, jest ujednolicenie prawno-traktatowe 
Przestrzeni Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości. Dla dotychczasowych roz-
wiązań dotyczących kontroli granicznej, azylu i migracji, umieszczonych w TWE, 
i tych dotyczących współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych (III fi lar), 
umieszczonych w TUE, wprowadza się takie same zasady stanowienia prawa i po-
dejmowania decyzji oraz grupuje się w jednym Tytule IV TFUE – „Przestrzeń wol-
ności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości”.

Traktat Reformujący został zaakceptowany przez państwa unijne podczas szczy-
tu w Lizbonie w dniu 18 października 2007 r., a jego uroczyste podpisanie nastąpiło 
także w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r.18 Po wypełnieniu procedur ratyfi kacyj-
nych we wszystkich państwach UE (referenda lub decyzje parlamentów) ma wejść 
w życie 1 stycznia 2009 r.

17 Traktat Reformujący zmienia nazwę Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (TWE) 
na Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). 

18 Od nazwy miasta, w którym doszło do parafowania i podpisania tego Traktatu, zgodnie z do-
tychczasową praktyką stosowaną w UE, TRUE nazywa się potocznie Traktatem Lizbońskim lub Trak-
tatem z Lizbony.
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Rozdział 2

Polityka bezpieczeństwa wewnętrznego 
Unii Europejskiej – wybrane zagadnienia – 

obecny stan uwarunkowań prawnych 
i organizacyjnych

2.1. WSPÓŁPRACA POLICYJNA I SĄDOWA 
W SPRAWACH KARNYCH

2.1.1.  Unijne struktury instytucjonalno-organizacyjne z obszaru współ-
pracy policyjno-sądowej oraz podstawy prawne ich działania

Europejski Urząd Policji
Szczególne znaczenie dla walki z przestępczością (przede wszystkim z przestęp-

czością zorganizowaną) w ramach UE ma utworzenie Europejskiego Urzędu Policji 
– Europol (ang. Th e European Police Offi  ce – Europol), zainicjowanego w Traktacie 
o Unii Europejskiej. Organizacja rozpoczęła działalność 3 stycznia 1994 r. pod pier-
wotną nazwą Jednostka Europolu do Zwalczania Handlu Narkotykami (ang. Th e 
Europol Drugs Unit), która stanowiła przejściową formę organizacyjną Europolu 
i początkowo posiadała ograniczone kompetencje. Utworzenie Europolu nastąpiło 
z inicjatywy niemieckiej. Został on powołany na mocy Konwencji o Europolu z dnia 
26 lipca 1995 r.19.

Porozumienie o Europolu weszło w życie 1 października 1998 r., po ratyfi kacji 
przez wszystkie państwa UE. Po przyjęciu zaś szeregu dalszych aktów prawnych, 
wynikających z porozumienia, Urząd mógł 1 lipca 1999 r. rozpocząć swą działalność 
w pełnym zakresie. 

Cele, jakie stawia sobie ta organizacja, to przede wszystkim zwiększenie wy-
krywalności przestępstw poprzez usprawnienie współpracy międzynarodowej 
w zapobieganiu i zwalczaniu terroryzmu, przemytu narkotyków i innych form prze-
stępczości, co do których istnieje uzasadnione podejrzenie, że są efektem działań 
zorganizowanych struktur przestępczych, działających na terenie dwóch lub więcej 
państw. 

19 Dz. U. UE C 316 z 27 listopada 1995 r.
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W szczególnym zainteresowaniu Europolu znajdują się następujące zagadnie-
nia: 

— przemyt narkotyków, 
— przemyt materiałów nuklearnych i substancji radioaktywnych,
— przestępstwa związane z nielegalną migracją,
— przemyt skradzionych pojazdów,
— handel ludźmi,
— pranie pieniędzy pochodzących z w/w przestępstw20.
Zgodnie z decyzjami Komitetu Europejskiego COREPER21 kompetencje Euro-

polu zostały rozszerzone o następujące zagadnienia:
— terroryzm,
— fałszerstwa banknotów i innych środków płatniczych,
— pornografi a dziecięca. 
Europol ma wspomagać państwa – członków UE poprzez: 
—  ułatwienie wymiany danych (osobowych i nieosobowych), zgodnie z prawem 

wewnętrznym krajów członkowskich, pomiędzy ofi cerami łącznikowymi Eu-
ropolu (ang. European Liason Offi  cers – ELOs), wydelegowanymi przez pań-
stwa członkowskie z różnych narodowych jednostek organów ścigania,

—  wykonywanie analiz operacyjnych, raportów strategicznych oraz analiz kry-
minalnych w oparciu o informacje dostarczone przez państwa członkowskie, 
jak i pozyskane z innych źródeł,

—  wspomaganie organów ścigania państw członkowskich poprzez dokonywanie 
analiz i wsparcie techniczne w trakcie postępowań i operacji prowadzonych 
przez te organy. 

Europol ma także za zadanie promowanie konieczności stosowania szeroko po-
jętej analizy kryminalnej, a także ujednolicenia technik śledczych jako elementów 
niezbędnych przy zwalczaniu przestępczości zorganizowanej w ramach UE.

20 Patrz materiały Wydziału Prasowego Komendy Głównej Policji, www.policja.gov.pl. 
21  Komitet Stałych Przedstawicieli (fr. Comité des représentants permanents, COREPER, ang. 

Committee of Permanent Representatives) składa się ze stałych przedstawicieli krajów członkowskich 
Unii Europejskiej przy Radzie Unii Europejskiej w Brukseli, w randze ambasadorów oraz ich za-
stępców. Jego zadaniem jest przygotowywanie posiedzeń Rady Unii Europejskiej. Może także po-
dejmować pewne decyzje proceduralne oraz powoływać grupy robocze. Wszystkie punkty porządku 
obrad posiedzenia Rady podlegają uprzedniej dyskusji w COREPER, o ile nie zostanie postanowione 
inaczej. COREPER nadzoruje i koordynuje prace około 250 komitetów i grup roboczych stałych lub 
ad-hoc, w których skład wchodzą urzędnicy i eksperci z krajów członkowskich, pracujący nad stroną 
techniczną zagadnień przeznaczonych do późniejszej dyskusji w COREPER i Radzie. Na jego czele 
stoi kraj aktualnie przewodniczący Radzie. Faktycznie składa się z dwóch komitetów: COREPER I zaj-
muje się głównie sprawami organizacyjnymi. W jego skład wchodzą zastępcy stałych przedstawicieli. 
COREPER II złożony jest ze stałych przedstawicieli (w randze ambasadorów) i zajmuje się głównie 
sprawami politycznymi, gospodarczymi, dotyczącymi handlu oraz instytucjonalnymi (z wyjątkiem 
spraw dotyczących rolnictwa). Naczelnym zadaniem COREPERu jest doprowadzenie do kompromi-
su stanowisk między członkami. Jeśli kompromis zostaje osiągnięty w danej kwestii, oznacza się ją 
jako „punkt A” i jest ona przyjmowana przez Radę bez debaty, chyba że któreś z państw tego zażąda. 
„Punkty B” to kwestie w których porozumienie nie zostało osiągnięte na poziomie COREPERu i są 
one poddawane pod debatę Rady.

POLITYKA BEZPIECZEŃSTWA WEWNĘTRZNEGO
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Najważniejszą formą działania Europolu jest wymiana informacji i danych wy-
wiadowczych zarówno osobowych, jak i nieosobowych. Odbywa się ona w układach 
bilateralnych i multilateralnych, za pośrednictwem sieci ofi cerów łącznikowych. Ofi -
cerowie łącznikowi delegowani są do Europolu przez państwa członkowskie w cha-
rakterze przedstawicieli krajowych organów ścigania. Ich zadaniem jest zagwaran-
towanie efektywnej, sprawnej, szybkiej, niezawodnej i multidyscyplinarnej służby 
eksperckiej w imieniu krajów przez całą dobę. Przy wymianie danych muszą oni 
przestrzegać zasad szybkości, ścisłości i aktualności informacji.

Na Europolu ma spoczywać główna odpowiedzialność za zwalczanie przestęp-
czości zorganizowanej na terenie UE. Już w Traktacie Amsterdamskim wezwa-
no państwa członkowskie do jak najszybszego wdrożenia postanowień konwencji 
o Europolu oraz podkreślono konieczność optymalizacji roli, jaką Europol mógłby 
odgrywać na każdym szczeblu walki z przestępczością zorganizowaną. Stwierdzo-
no, że aktywna rola Europolu w zwalczaniu przestępczości zorganizowanej wy-
magać będzie rozszerzenia zakresu jego uprawnień. Do najważniejszych zaliczyć 
można:

—  rozwój współpracy i powiązań łącznikowych z krajami trzecimi i organizacja-
mi międzynarodowymi, jak Interpol czy Światowa Organizacja Celna,

—  możliwość udziału Europolu w niektórych działaniach śledczych podejmo-
wanych przez państwa członkowskie, w tym uczestnictwa we wspólnych ze-
społach śledczych,

—  możliwość wnioskowania do państw członkowskich o podjęcie śledztwa,
—  jak najpełniejsze korzystanie przez państwa członkowskie z możliwości Euro-

polu w zakresie technik operacyjnych, gromadzenia i analizy danych,
—  dostęp Europolu do Systemu Informatycznego Schengen (SIS).
Europol posiada swój system informacyjny – Komputerowy System Europolu 

(ang. Th e Europol Computer System – TECS), który zawiera dane osób, które zosta-
ły skazane za czyn przestępczy, są podejrzane o popełnienie takiego czynu, albo też 
zachodzi podejrzenie, że czyn taki popełnią. W systemie znajdują się także materiały 
robocze i operacyjne oraz dane o osobowych źródłach dowodowych, czyli o osobach, 
które jako ofi ary lub świadkowie przestępstw mogą spełniać rolę informatorów.

Podpisany w grudniu 2007 roku Traktat z Lizbony nie dokonuje rewolucyjnych 
zmian co do zakresu zainteresowań i pól działania Europolu. Istotne jest natomiast 
stwierdzenie, że „Parlament Europejski i Rada stanowiąc w drodze rozporządzeń 
zgodnie ze zwykłą procedurą prawodawczą, określają strukturę, funkcjonowanie 
oraz zakres działań i zadań Europolu”22. To sformułowanie oznacza „uwspólno-
towienie” procedur tworzenia uregulowań dotyczących działań i zadań Europolu. 
Ta zmiana dotyczy również pozostałych obszarów mieszczących się w przestrzeni 
wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości i oznacza w dużej mierze zastąpienie 

22 Art. 69g ust. 2 TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 68 TRUE (Dz. U. UE C 306 z 17 
grudnia 2007r.) – cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:PL:
HTML . 
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dotychczasowej zasady współpracy międzyrządowej obowiązującej na tym polu23. 
Należy podkreślić, że wspomniane wyżej „uwspólnotowienie” procesu tworzenia 
prawa jest rezultatem zniesienia struktury fi larów Unii Europejskiej24. 

Pomimo iż ustawowe kompetencje Europolu są ciągle rozszerzane, to jednak peł-
na integracja współpracy policyjnej jest bardzo odległa. Skuteczność walki z przestęp-
czością zorganizowaną wymaga współpracy organów policji poszczególnych państw 
członkowskich w sposób utylitarny, tak więc z tego punktu widzenia ważniejsze są 
postanowienia dotyczące współpracy policyjnej, zawarte w konwencji wykonawczej 
Schengen i włączone do III fi lara UE. Chodzi głównie o możliwość prowadzenia tzw. 
obserwacji i „pościgu na gorąco” (kontynuowanie przez funkcjonariuszy policji da-
nego państwa działań operacyjnych na terytorium innego państwa bez uprzedniego 
zezwolenia)25, zwiększających szanse zatrzymania przestępcy, pragnącego schronić 
się poza granicami kraju, w którym popełnił przestępstwo. Oczywiście jest to ogra-
niczone szeregiem dość skomplikowanych wymogów26.

W dniu 3 października 2001 r. Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji RP 
oraz Dyrektor Europolu podpisali Umowę o współpracy w zwalczaniu przestępczo-
ści pomiędzy Rzeczpospolitą Polską i Europolem. Współpraca Europolu z krajami 
nie będącymi członkami UE odbywa się na podstawie umów o współpracy w zwal-
czaniu przestępczości, podpisanych pomiędzy Europolem a tymi krajami. Tak też 
było w przypadku współpracy z Polską.

Po wstąpieniu do Unii Europejskiej Polska musiała ratyfi kować odpowiednie 
dokumenty, aby stać się pełnoprawnym członkiem Europolu27. W dniu 1 listopada 
2004 r. Polska stała się członkiem Europolu.

Europejskie Kolegium Policyjne28

Funkcjonowanie współpracy policyjnej w ramach Unii Europejskiej od począt-
ku podlegało pewnemu ograniczeniu, polegającemu na praktycznie pełnej akcepta-

23 Należy jednak pamiętać, że w niektórych kwestiach nadal obowiązywać będzie zasada jed-
nomyślności, jak np. w zakresie współpracy operacyjnej między organami wymienionymi w art. 69f 
TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 68 TRUE, tj. służbami policji, celnymi oraz innymi orga-
nami ścigania wyspecjalizowanymi w zapobieganiu przestępstwom lub ich wykrywaniu i ściganiu.

24 Jedną z najważniejszych zmian jakie przynosi Traktat z Lizbony jest postanowienie, że Unia 
ma osobowość prawną, a zatem stanie się jednolitą organizacją międzynarodową, czego z kolei kon-
sekwencją jest właśnie zniesienie struktury fi larowej.

25 W tym zakresie, według art. 69h TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 68 TRUE, Rada 
stanowiąc zgodnie ze specjalną procedurą prawodawczą określi warunki i granice, w jakich właściwe 
organy państw członkowskich mogą podejmować działania na terytorium innego państwa członkow-
skiego, przy czym Rada stanowi jednomyślnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim.

26 A. Gruszczak, op.cit. s 53.
27 Konwencja o Europolu oraz dodatkowe protokoły do Konwencji o Europolu (protokół dot. 

zmian w Konwencji o Europolu [Akt Rady nr 13254/5/02 Europol 76 Rev 5], protokół dot. udziału 
Europolu we wspólnych zespołach operacyjno-śledczych [Akt Rady nr 2002/C 312/01], protokół dot. 
rozszerzenia kompetencji Europolu o pranie pieniędzy [Akt Rady nr 2000/C 358/01], protokół dot. 
przywilejów i immunitetów Europolu [Akt Rady nr C 221/01]).

28 Oprac. na podst.: F. Jasiński, Kolegium Policji Europejskiej – szkolenia policyjne w III fi larze 
UE, w: Gazeta Policyjna 13/2004, http://www.gazeta.policja.pl/archiwum/1304/s10a1.html .
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cji rozwiązań krajowych w zakresie struktury wewnętrznej, podziału kompetencji, 
zakresu odpowiedzialności administracyjnej, trybu wymiany informacji oraz tech-
nicznych aspektów funkcjonowania policji w poszczególnych państwach członkow-
skich.

Jednym z najbardziej wrażliwych obszarów funkcjonowania współpracy poli-
cyjnej był m.in. proces szkolenia pracowników służb policyjnych, którego ramy od-
zwierciedlają narodowy charakter policji krajów członkowskich UE, skupiają się na 
krajowych priorytetach w odniesieniu do tematyki szkoleń i wynikają z wewnętrz-
nych podziałów kompetencyjnych, ujętych w odpowiednich aktach prawnych rangi 
ustawowej.

Podczas nadzwyczajnego szczytu Rady Europejskiej w październiku 1999 r. 
w Tampere przyjęta została konkluzja nr 47. Szefowie państw i rządów uznali wów-
czas, że „należy utworzyć Europejskie Kolegium Policyjne (ang. European Police 
College – CEPOL) do celów szkolenia wyższych funkcjonariuszy policji. Winno ono 
rozpocząć działalność jako sieć istniejących krajowych instytucji szkoleniowych. Po-
winno być także otwarte dla organów krajów kandydujących”29. Nadano wówczas 
kierunek pracom, które zaowocowały 22 grudnia 2000 r., na podstawie projektu por-
tugalskiego, przyjęciem decyzji Rady nr 2000/820/WSiSW30 powołującej CEPOL, 
zastąpionej potem Decyzją Rady 2005/681/WSiSW z dnia 20 września 2005 r.31

Zadaniem Kolegium jest realizacja programów i inicjatyw zatwierdzanych przez 
jego zarząd, w skład którego wchodzą dyrektorzy krajowych instytucji szkolących 
wyższych funkcjonariuszy policji (1 głos przypada na 1 delegację). Na czele zarządu 
stoi dyrektor krajowej instytucji szkoleniowej z danego kraju UE, który obecnie spra-
wuje prezydencję. Zarząd spotyka się przynajmniej raz na pół roku, ustala regulamin 
Kolegium w drodze jednomyślnej decyzji, podejmuje decyzje w sprawie rocznego 
programu stałego kształcenia (określa treść nauczania, rodzaj, ilość oraz długość 
środków szkoleniowych, które zostaną wdrożone), przygotowuje roczne sprawozda-
nie z prac CEPOL, które z kolei przekazywane jest w celach informacyjnych do Par-
lamentu i Komisji. Decyzje przyjmowane są jednomyślnie, przekazywane następnie 
Radzie UE, która przyjmuje je do wiadomości i akceptuje. 

Ustalono następujący zakres działań CEPOL:
—  podnoszenie poziomu wiedzy o krajowych systemach i strukturach policyj-

nych w innych państwach członkowskich, o Europolu oraz o transgranicznej 
współpracy policyjnej w obrębie Unii Europejskiej,

—  umacnianie wiedzy o międzynarodowych instrumentach, w szczególności 
o tych, które istnieją na poziomie Unii Europejskiej w dziedzinie współpracy 
na rzecz zwalczania przestępstw,

—  zapewnienie właściwego szkolenia w odniesieniu do standardów demokracji, 
ze szczególnym uwzględnieniem prawa do obrony,

29 Konkluzje Szczytu Rady Europejskiej w Tampere z dnia 15-16 października 1999 r., cyt. za: 
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/00200-r1.en9.htm .

30 Dz. U. UE L 336.1 z 30 grudnia 2000 r.
31 Dz. U. UE L 256.63 z 1 października 2005 r.
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—  zachęcanie do współpracy między CEPOL a innymi policyjnymi instytucjami 
szkoleniowymi. 

Dla realizacji swoich celów CEPOL może podejmować następujące działania:
—  zapewnić oparte na wspólnych standardach szkolenia dla wyższych funkcjo-

nariuszy policji,
—  uczestniczyć w przygotowaniu zharmonizowanych programów szkolenia 

funkcjonariuszy policyjnych średniego szczebla, operacyjnych funkcjonariu-
szy policyjnych średniego szczebla oraz operacyjnych ofi cerów policyjnych 
w dziedzinie współpracy transgranicznej między siłami policyjnymi w Eu-
ropie oraz pomagać w ustalaniu właściwych zaawansowanych programów 
szkoleniowych,

—  zapewnić specjalistyczne szkolenia dla funkcjonariuszy policyjnych odgry-
wających kluczową rolę w zwalczaniu przestępstw transgranicznych, w szcze-
gólności poświęconych przestępczości zorganizowanej,

— rozwijać i zapewniać szkolenia dla instruktorów,
— rozpowszechniać najlepszą praktykę oraz wyniki badań,
—  rozwijać i zapewniać szkolenia, których celem jest przygotowanie sił policyj-

nych UE do udziału w tzw. zarządzaniu kryzysami bez udziału sił wojsko-
wych,

—  rozwijać i zapewniać szkolenia, których celem jest szkolenie służb policyjnych 
z państw ubiegających się o członkostwo w UE, włączając w to ofi cerów o klu-
czowym znaczeniu,

—  ułatwiać odpowiednie wymiany i delegacje służbowe funkcjonariuszy policji 
w zakresie szkoleń,

—  rozwijać sieć elektroniczną w celu zapewnienia wsparcia dla realizowanych 
przez CEPOL obowiązków,

—  umożliwić wyższym funkcjonariuszom policji z państw UE zdobycie odpo-
wiednich umiejętności językowych. 

W ramach CEPOL utworzono tzw. Europejską Sieć Nauczania Policyjnego – 
ESNP (ang. European Police Learning Network – EPLN), której zadaniem jest uła-
twianie dostępu do danych dotyczących toczących się szkoleń. Krajowi eksperci kon-
taktowi dla ESNP, po uzgodnieniu propozycji szkoleniowych na poziomie organów 
narodowych (w wypadku Polski - Komendy Głównej Policji), przekazują raz w roku 
propozycje priorytetowych planów szkoleń, które następnie uzgadniane są w gronie 
przedstawicieli państw członkowskich, zasiadających w tzw. Komitecie Programo-
wym, i ustalają najważniejsze kierunki szkoleń przewidzianych na następny rok.

Koszty wdrażania środków w rocznym programie, określonym wraz z kosztami 
administracyjnymi CEPOL, ponoszone są wspólnie przez państwa członkowskie. 
W tym celu roczny udział danego kraju ustalany jest na podstawie jego produktu 
krajowego brutto (PKB).

Należy się spodziewać dalszego zacieśniania współpracy państw członkowskich 
w zakresie wzajemnego szkolenia pracowników służb policyjnych, a także służb cel-
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nych i innych organów wyspecjalizowanych w zapobieganiu przestępstwom lub ich 
wykrywaniu i ściganiu. Traktat z Lizbony daje na tym polu Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie, stanowiącym zgodnie ze zwykłą procedurą prawodawczą, możli-
wość ustanowienia środków m. in. właśnie odnośnie wspierania szkolenia pracow-
ników wymienionych służb32.

Zespół Europejskiej Współpracy Sądowej33

Zespół Europejskiej Współpracy Sądowej (ang. European Judicial Cooperation 
Unit – Eurojust) jest organizacją złożoną z przedstawicieli wymiaru sprawiedliwo-
ści, odpowiedzialnych za prowadzenie postępowania przygotowawczego w spra-
wach karnych. W zależności od państwa mogą to być prokuratorzy, sędziowie śled-
czy lub funkcjonariusze policji. Jest to nowy organ Unii Europejskiej, utworzony 
w 2002 r. w celu zwiększenia skuteczności właściwych władz państw członkowskich 
w zwalczaniu poważnej międzynarodowej przestępczości zorganizowanej. Eurojust 
stymuluje i poprawia koordynację działań dochodzeniowo-śledczych oraz wspiera 
państwa członkowskie w zwiększaniu ich efektywności.

Eurojust utworzono na mocy decyzji Rady UE 2002/187/WSiSW z dnia 28 lute-
go 2002 r.34, zmienionej decyzją Rady 2003/659/WSiSW z dnia 18 czerwca 2003 r.35. 
Jego siedzibę tymczasowo uruchomiono 1 marca 2001 r. w Brukseli, w grudniu 2002 
r. zaś przeniesiono do Hagi. Eurojust i Europol podpisały umowę o ścisłej współpra-
cy w dniu 9 czerwca 2004 r.

Eurojust jest instrumentem koordynowania postępowania przygotowawczego, 
może także uczestniczyć w czynnościach międzynarodowej pomocy prawnej na eta-
pie postępowania sądowego. Decyzja powołująca Eurojust nie zmienia instrumen-
tów prawa dotyczących obrotu prawnego między państwami Unii Europejskiej. Do 
zasadniczych należą Konwencja Rady Europy o wzajemnej pomocy prawnej w spra-
wach karnych z 20 kwietnia 1959 r. (Polska jest związana tą konwencją od 17 czerw-
ca 1999 r.36), Konwencja o wzajemnej pomocy prawnej w sprawach karnych między 
państwami członkowskimi Unii Europejskiej z 29 maja 2000 r. Kompetencje krajo-
wych przedstawicieli członków UE w Eurojust są określane przez władze krajowe 
w granicach prawa krajowego. Organ ten jest partnerem najważniejszych instytucji 
unijnych, to jest Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskiej.

W Kolegium Eurojustu zasiada 27 przedstawicieli krajowych, po jednym z każ-
dego państwa członkowskiego UE. Przedstawiciele ci są doświadczonymi prokura-
torami lub sędziami z długim stażem pracy. Niektórych wspierają zastępcy i asys-
tenci.

W Polsce podstawowymi jednostkami zaangażowanymi we współpracę z Eurojust 
są: Biuro Postępowania Przygotowawczego (Wydział Obrotu Prawnego z Zagranicą) 

32 Art. 69f ust. 2 pkt b TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 68 TRUE.
33 Oprac. na podstawie: http://www.ms.gov.pl/ue_koop/eurojust.shtml .
34 Dz. U. UE L 63/1 z 6 marca 2002 r.
35 Dz. U. UE L 245/44 z 29 września 2003 r.
36 Dz. U. z 1999 r. Nr 76 poz. 854-855.
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oraz Biuro ds. Przestępczości Zorganizowanej Prokuratury Krajowej. W zależności 
od charakteru sprawy w pracach uczestniczą również prokuratorzy powszechnych 
jednostek prokuratury zaangażowanych w dane postępowanie.

Eurojust ściśle współpracuje z Europejską Siecią Sądową – ESS (ang. European 
Judicial Network – EJN) – zdecentralizowaną siecią unijnych prokuratorów i sędziów, 
pracujących nad sprawami kryminalnymi. ESS ma specjalistyczne punkty kontakto-
we we wszystkich państwach członkowskich, gdzie można zwrócić się o pomoc. Eu-
rojust współpracuje z Europolem w celu zwalczania większości typów przestępstw 
na skalę europejską, a w przypadkach sprzeniewierzeń budżetowych z Europejskim 
Biurem do Walki z Oszustwami (ang. Th e European Anti-Fraud Offi  ce; fr. Offi  ce 
Européen de Lutte Anti-Fraude – OLAF), które zajmuje się zwalczaniem nadużyć. 
Eurojust w coraz większym stopniu współpracuje także z państwami spoza Unii i bę-
dzie zawierać umowy o współpracy z kluczowymi krajami partnerskimi37.

Do osiągania celów stawianych Eurojust, jego członkowie mogą w ramach swych 
uprawnień wnioskować do właściwych organów państw członkowskich38:

—  wszczęcia śledztwa i popierania oskarżenia przeciwko konkretnym czynom 
zabronionym,

—  zmiany właściwości prowadzenia postępowania z jednego państwa człon-
kowskiego na inne,

—  koordynacji działań prowadzonych przez właściwe organy państw członkow-
skich,

—  ustanowienia połączonych grup prokuratorskich w celu wspólnego działa-
nia,

—  informowania Eurojust o wszystkich kwestiach, które pomogą w realizowa-
niu jej założeń.

Traktat z Lizbony wydaje się wzmacniać pozycję Eurojust w strukturze orga-
nów Unii Europejskiej. Poza dotychczasową rolą tego organu, polegającą głównie 
na wzmacnianiu i koordynacji współpracy pomiędzy właściwymi władzami państw 
członkowskich w zakresie dochodzenia i ścigania poważnej przestępczości, mogą mu 
zostać wyznaczone zadania w zakresie wszczynania śledztw karnych39. Dotychczas, 
w oparciu o decyzję Rady, Eurojust działając zarówno jako Kolegium, jak i poprzez 
przedstawicieli krajowych, mógł jedynie wnioskować do właściwych władz państw 
członkowskich o podjęcie dochodzenia lub ścigania za określone czyny40. Można się 
zatem spodziewać, że wcześniej czy później zostanie opracowany katalog spraw41, 

37 Oprac. na podst.: http: europa.eu/justice_home/key_issues/eurojust/ 
38 Problematyka współpracy sądowej w sprawach karnych: Eurojust oraz projekt powołania Pro-

kuratora Europejskiego http://www.ora.wroc.pl/pliki/Opracowanie%20szkolenia%20w%20Brukseli.
doc .

39 Art. 69d ust. 1 lit a TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 67 TRUE.
40 Por. art. 6 lit. a pkt i oraz art. 7 lit. a pkt i decyzji Rady ustanawiającej Eurojust (Dz. U. UE L 

63/1 z 6 marca 2002 r.)
41 Oczywiście będą to sprawy związane z poważną przestępczością, przestępczością zorganizo-

waną, handlem narkotykami czy terroryzmem.
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w odniesieniu do których Eurojust nabędzie uprawnienia do wszczynania postę-
powania. Jednak mimo tego, że nawet wtedy czynności urzędowe w postępowaniu 
sądowym wykonywane będą przez właściwych urzędników krajowych, to ośrodek 
władny w zakresie podjęcia decyzji o wszczęciu lub nie postępowaniu, nie będzie się 
mieścił w strukturze organów danego państwa.

Pozycja Eurojust wydaje się o tyle wzmocniona postanowieniami Traktatu 
z Lizbony, że w oparciu o ten właśnie organ może zostać ustanowiona Prokuratu-
ra Europejska42 do spraw dochodzenia, ścigania i stawiania przed sądem sprawców 
przestępstw przeciwko interesom fi nansowym Unii. Mogłaby wnosić przed właś-
ciwe sądy krajów należących do UE publiczne oskarżenia w odniesieniu do tych 
przestępstw, przy czym Rada Europejska może w drodze decyzji rozszerzyć zakres 
uprawnień Prokuratury Europejskiej na zwalczanie poważnej przestępczości o wy-
miarze transgranicznym.

Europejskie Centrum Monitoringu Narkotyków i Narkomanii
Konwencja o utworzeniu Europolu przewiduje działanie stałej grupy roboczej, 

której zadaniem jest wypracowanie skutecznej polityki zwalczania handlu narkoty-
kami i środkami odurzającymi oraz współpracy w tej dziedzinie. Europejskie Cen-
trum Monitoringu Narkotyków i Narkomanii (ang. European Monitoring Centre 
for Drugs and Drug Addiction – EMCDDA) – agenda UE z siedzibą w Lizbonie, 
powstała na mocy rozporządzenia Rady z 8 lutego 1993 r.43 Centrum rozpoczęło 
działalność na początku 1995 r., a jego celem jest dostarczanie państwom członkow-
skim UE obiektywnych, wiarygodnych i porównywalnych na poziomie europejskim 
informacji o problemach związanych z narkotykami i narkomanią oraz o ich następ-
stwach. Centrum nie może zbierać danych umożliwiających identyfi kację osób bądź 
małych grup; tworzy ono m.in. Europejską Sieć Informacji o Narkotykach i Nar-
komanii44 (ang. European Information Network on Drugs and Drug Addiction; fr. 
Réseau Européen d’Information sur les Drogues et les Toxicomanies – REITOX). 
Zadaniem centrum jest współpraca z Europolem.

Walka z produkcją, przemytem i handlem narkotykami jest jednym z głównych 
obszarów współpracy w ramach III fi lara UE. W grudniu 2004 r. Rada Europejska 
zatwierdziła Europejską Strategię Antynarkotykową (2005-2012), wyznaczającą 

42 Co prawda wymagane jest co do tego jednomyślne stanowisko Rady, ale w przypadku jego bra-
ku co najmniej dziewięć państw członkowskich może wystąpić z wnioskiem o przekazanie projektu 
rozporządzenia Radzie Europejskiej, a w przypadku braku konsensusu w Radzie Europejskiej, mogą 
podjąć decyzję o wzmocnionej współpracy, informując o tym Parlament Europejski, Radę i Komisję.

43 Rozporządzenie Rady (WE) nr 302/93 z dnia 8 lutego 1993 r.
44 Europejska Sieć Informacji o Narkotykach i Narkomanii Reitox – komputerowa sieć, stano-

wiąca infrastrukturę do gromadzenia i wymiany informacji i dokumentacji na temat narkotyków i nar-
komanii. Reitox wykorzystuje między innymi autonomiczny system komputerowy, łączący krajowe 
sieci informacji o narkotykach, wyspecjalizowane centra w państwach członkowskich i systemy in-
formacyjne organizacji i organów europejskich oraz międzynarodowych współpracujących z Europej-
skim Centrum Monitorowania Narkotyków i Narkomanii.
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ramy, cele i priorytety działań UE, będącą integralną częścią Programu Haskiego na 
rzecz wzmocnienia wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości UE.

Europejskie Biuro do Walki z Oszustwami
Warto również wspomnieć o organie działającym w ramach Komisji Europej-

skiej powstałym w 1988 r., czyli Zespole Koordynacyjnym do Walki z Oszustwami 
(fr. Coordination de la Lutte Antifraude – UCLAF), odpowiedzialnym za zwalczanie 
oszustw na szkodę budżetu Wspólnot. UCLAF prowadził dochodzenia w przypad-
kach podejrzeń o oszustwa, zarówno dla określenia wielkości nadużyć, jak i przygo-
towania wniosku do odpowiednich organów prokuratury. Mógł też wnioskować do 
odpowiednich organów policyjnych i wymiaru sprawiedliwości o zajęcie się danym 
przypadkiem, jak też sam prowadzić śledztwo we współpracy z zaangażowanymi 
krajami członkowskimi. Nie miał jednak uprawnień do aresztowania i przesłuchi-
wania podejrzanych.

Od 2000 r. zadania UCLAF przejęło powołane w jego miejsce Europejskie Biu-
ro do Walki z Przestępstwami Handlowymi (ang. Th e European Anti-Fraud Offi  ce, 
fr. Offi  ce Européen de Lutte Anti-Fraude – OLAF) Postanowiono, że Biuro będzie 
wykonywało uprawnienia Komisji do prowadzenia zewnętrznych dochodzeń admi-
nistracyjnych w celu wzmocnienia walki przeciwko przestępstwom handlowym, ko-
rupcji i jakiejkolwiek innej nielegalnej działalności, przynoszącej szkodę interesom 
fi nansowym Wspólnoty, jak również wszelkim innym działaniom lub działalności 
polegającej na łamaniu postanowień Wspólnoty.

Podstawowe zadania OLAF to:
—  zwalczanie oszustw, korupcji i innej nielegalnej działalności, naruszającej in-

teresy fi nansowe Wspólnoty, 
—  badanie istotnych faktów związanych z wykonywaniem zadań służbowych, 

mogących naruszyć obowiązki funkcjonariuszy i urzędników Wspólnot, pro-
wadzących do postępowania dyscyplinarnego lub karnego,

—  badanie naruszeń obowiązków członków instytucji i organów, szefów orga-
nów lub członków personelu instytucji i organów, niepodlegających Regu-
laminowi Służbowemu Funkcjonariuszy Wspólnot Europejskich i Zasadom 
Zatrudnienia Innych Urzędników Wspólnot,

—  wspieranie Komisji w jej współdziałaniu z państwami członkowskimi w za-
kresie walki z oszustwami,

—  przygotowywanie inicjatyw legislacyjnych Komisji w tym zakresie,
—  kierowanie działalnością operacyjną Komisji związaną ze zwalczaniem oszustw,
— pozostawanie w bezpośredniej łączności z policją i władzami sądowymi.

Europejska Sieć Sądowa45

Europejska Sieć Sądowa ds. karnych – ESS (ang. European Judicial Network 
– EJN) została powołana przez Radę Unii Europejskiej na podstawie Wspólnego 

45 Za: http://www.ms.gov.pl/ue_koop/ejn_crim.shtml .
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Działania z 29 czerwca 1998 r.46. Jej zadaniem jest poprawa efektywności pomo-
cy prawnej między państwami UE w postępowaniach karnych poprzez: informację 
o prawie, ustanowienie punktów kontaktowych, wdrażanie „dobrej praktyki”. W za-
leżności od państwa w sieci uczestniczą prokuratorzy i sędziowie.

Instrumenty prawne i organizacyjne wspomagające walkę z międzyna-
rodową przestępczością zorganizowaną

 
Systemy Informacyjne
System Informacyjny Schengen (SIS I i SIS II)47 – jest to złożona baza danych, 

która umożliwia wymianę informacji między funkcjonariuszami organów ścigania 
i władzami sądowymi na temat poszukiwanych osób, mienia lub osób, wobec któ-
rych wydano nakaz aresztowania lub żądanie ekstradycji. SIS składa się z dwóch 
elementów tj. C.SIS (centralnego SIS) mieszczącego się w Strasburgu i N.SIS (Naro-
dowych SIS) mieszczących się w poszczególnych krajach członkowskich. 

SIS ma służyć utrzymaniu porządku i bezpieczeństwa państw oraz stosowaniu 
postanowień Układu z Schengen48.

Ekstradycja 
Całościowe unormowanie problematyki ekstradycji w ramach prawnych UE 

nastąpiło 27 września 1996 r., kiedy Rada UE przyjęła Konwencję o ekstradycji po-

46 Dz. U. UE L 191 z 7 lipca 1998 r., s. 4–7.
47 O SIS także w podrozdziale 2.3. Polityka migracyjna i azylowa. 
48 Dane wprowadzane do rejestru SIS na mocy art. 94 ust. 3 Schengen II, odnośnie osób:
 nazwisko i imię, ewentualnie pseudonimy rejestrowane oddzielnie;
 znaki szczególne, obiektywne i niezmienne;
 pierwsza litera drugiego imienia;
 data i miejsce urodzenia;
 płeć;
 obywatelstwo;
 informacja o tym, czy dana osoba jest uzbrojona;
 informacja o tym, czy dana osoba stosuje przemoc;
 przyczyna zgłoszenia danej osoby;
 zalecany sposób postępowania.

 Dane wprowadzane do rejestru SIS na mocy art. 94 ust. 3 Schengen II, odnośnie przedmio-
tów:
  skradzione, przywłaszczone lub zagubione pojazdy z silnikiem o pojemności powyżej 
50 cm3;
  skradzione, przywłaszczone lub zagubione przyczepy i doczepy o wadze bez obciążenia 
powyżej 750 kg;
 skradziona, przywłaszczona lub zagubiona broń palna;
 skradzione, przywłaszczone lub zagubione niewypełnione formularze dokumentów;
 skradzione, przywłaszczone lub zagubione wydane dokumenty tożsamości;
 rejestrowane banknoty.
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między państwami członkowskimi UE49. Do głównych celów konwencji zaliczyć 
można:

—  określenie ram prawnych zagadnienia ekstradycji w UE,
—  usunięcie tzw. przeszkód ekstradycyjnych, czyli okoliczności pozwalających 

na odmowę wydania osoby oskarżonej lub skazanej za określone czyny,
—  umiejscowienie problemu zmowy i związku przestępczego w procesie ekstra-

dycyjnym,
— uregulowanie problemu obywatelstwa osoby podlegającej ekstradycji,
— określenie zasady specjalności w procedurze ekstradycyjnej,
—  uporządkowanie technicznych zasad i rozwiązań stosowanych w procedurze 

ekstradycji.

Europejski Nakaz Aresztowania 
Jest to decyzja sądowa wydana przez państwo członkowskie UE w celu areszto-

wania i przekazania przez inne państwo członkowskie osoby, której dotyczy wnio-
sek, w celu przeprowadzenia postępowania karnego lub wykonania kary pozbawie-
nia wolności lub środka zabezpieczającego. Jest to uproszczona forma ekstradycji. 
To pierwszy środek w dziedzinie prawa karnego wprowadzający zasadę wzajemnego 
uznawania orzeczeń w sprawach karnych w stosunkach między krajami – członkami 
UE. Instytucja ta regulowana jest przepisami Decyzji Ramowej 2002/584/WSiSW 
z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedu-
ry przekazywania osób między państwami członkowskimi, która weszła w życie 1 
stycznia 2004 r.50. 

Europejski Nakaz Aresztowania – ENA (ang. European Arrest Warrant – EAW) 
wydawany jest przez sąd danego państwa (a nie jak do tej pory przez ministra spra-
wiedliwości) w stosunku do osoby podejrzanej o popełnienie przestępstwa zagrożo-
nego karą pozbawienia wolności co najmniej na rok lub skazanej na przynajmniej 4 
miesiące więzienia. 

Wprowadzenie ENA stanowi ważny instrument w walce z przestępczością w UE. 
Na jego podstawie państwa członkowskie odstąpiły od zakazu wydawania swoich 
obywateli oraz nakazu podwójnej karalności danego czynu w odniesieniu do naj-
poważniejszych przestępstw. Pomimo iż wprowadzony został niedawno, zagwaran-
tował już większe bezpieczeństwo, wpłynął pozytywnie na walkę z przestępczością 
w Europie, zapewniając, że przestępcy nie znajdą schronienia w żadnym z państw 
tworzących UE51. 

49 Dz. U. UE C 313.12 z 13 października 1996 r.
50 Dz. U. UE L 190 z 18 lipca 2002 r.
51 A. Wojnar, Implementacja Europejskiego Nakazu Aresztowania, w: Alma Mater – miesięcznik 

Uniwersytetu Jagiellońskiego, http://www3.uj.edu.pl/alma/alma/index.php .
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2.1.2.  Kierunki polityki unijnej w zakresie współpracy policyjnej i sądo-
wej

W ramach ewolucji współdziałania w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego 
i sprawiedliwości – od powołania grupy TREVI w 1975 r., poprzez układ z Schen-
gen, kolejne traktaty, utworzenie wspólnych instytucji – daje się zauważyć wyraźne 
tendencje zmierzające do zacieśniania współpracy w tym zakresie. W związku jed-
nak z postępującą współpracą w tworzeniu obszaru wolności, bezpieczeństwa i spra-
wiedliwości Unii Europejskiej pojawia się pytanie o granice integracji w opisywanych 
ramach i stopień zaawansowania w tworzeniu wspólnotowych rozwiązań prawnych 
i organizacyjnych. Symptomatyczne w tym zakresie w ostatnich latach były dwa wy-
darzenia: przyjęcie przez Radę Europejską w 1999 r. w Tampere planu wspólnego 
działania w obszarze rozwoju III fi lara oraz przyjęcie w 2004 r. Programu Haskiego.

Program z Tampere zmierzał do daleko idącej współpracy, a konkluzje poświę-
cone były wyłącznie tworzeniu obszaru wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwo-
ści. W zakresie współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych podkreślono 
przede wszystkim, że przestępcy nie mogą wykorzystywać różnic w systemach są-
dowych państw członkowskich i dlatego orzeczenia oraz decyzje muszą być respek-
towane i wykonywane w całej Unii, a obywatele mogą oczekiwać od Unii reakcji 
na zagrożenia, jakie stwarzają poważne przestępstwa. Wspólna mobilizacja policji 
i wymiaru sprawiedliwości jest niezbędna, by uniemożliwić ukrywanie się spraw-
ców przestępstw czy ukrywanie dochodów z działalności przestępczej. W wyniku 
realizacji założeń programu przyjęto wiele rozwiązań prawnych służących zwalcza-
niu zorganizowanej przestępczości (Europejski Nakaz Aresztowania, powoływanie 
zespołów zadaniowych, powołanie Eurojust, walka z praniem brudnych pieniędzy, 
zajmowanie dowodów i zysków z przestępstw)52. Wydarzenia z marca 2004 r. w Ma-
drycie spowodowały, że Komisja Europejska zaproponowała w połowie 2004 r. plan 
działań w obszarze III fi lara na następne 5 lat, w którym proponowała m.in. zwięk-
szenie kompetencji Europolu i Eurojust oraz budowę spójnej polityki karnej. W myśl 
propozycji Komisji, Europol miałby w przyszłości stać się unijną policją, Eurojust – 
europejską prokuraturą53. 

Jednak ostatecznie przyjęty Program Haski ograniczył te tendencje na rzecz prze-
niesienia akcentów na działania koordynacyjne, współpracę i wymianę informacji. 

52 „Council Framework Decision of 13 June 2002 relative on the European Arrest Warrant and 
surrender procedures between the Member States, JO L 190 of 18.7.2002, p. 1.; Council Framework 
Decision of 13 June 2002 on joint investigation teams, JO L 162 of 20.6.2002, p.1.; Council Decision 
of 28 February 2002 setting up Eurojust with a view to reinforcing the fi ght against serious crime, JO 
L 63 of 6.3.2002, p. 1; Council Framework Decision of 26 June 2001 on money laundering, the identi-
fi cation, tracing, freezing, seizing and confi scation of instrumentalities and the proceeds of crime, JO L 
182 of 5.7. 2001, p. 1.; Council Framework Decision of 22 July 2003 on the execution in the European 
Union of orders freezing property or evidence, JO L 196 of 2.8.2003, p. 45”, cyt. za: Antoni Podolski, 
Program Haski (Bezpieczeństwo wewnętrzne i sprawiedliwość w latach 2005–2009) – polska perspe-
ktywa, http://www.csm.org.pl/pl/fi les/raporty/2004/rap_i_an_1404.pdf, s. 2.

53 Por.: A. Podolski, Program Haski…, s. 3.
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W Programie nie mówi się już o tworzeniu samodzielnych, wspólnotowych struktur 
policyjnych, a jedynie o lepszej współpracy i wymianie informacji pomiędzy służbami 
państw należących do Unii. Padają stwierdzenia, że „Współpraca policyjna pomiędzy 
państwami członkowskimi jest bardziej skuteczna i wydajna w wielu przypadkach 
dzięki ułatwieniu współpracy w określonych obszarach pomiędzy zainteresowanymi 
państwami członkowskimi”54. Funkcją instytucji unijnych ma być ułatwienie lub po-
średniczenie w tej współpracy, a nie samodzielne działania lub przejmowanie kompe-
tencji organów policyjnych czy prokuratorskich krajów członkowskich55.

Czyniąc uwagi dotyczące dotychczasowych kierunków rozwoju współpracy 
unijnej w III fi larze, należy podkreślić jej specyfi kę i wielopłaszczyznowość. Mieli-
śmy tu przede wszystkim do czynienia ze złożoną konstrukcją prawną i decyzyjną, 
z różnorodnym stopniem zaangażowania poszczególnych państw. Ponadto w wielu 
wypadkach o powodzeniu danych przedsięwzięć decydowały wpływy w unijnej po-
lityce czy nieformalne powiązania oparte o wzajemne zaufanie56. 

Środkami służącymi realizacji zadań w obszarze wolności, bezpieczeństwa 
i sprawiedliwości były do tej pory wspólne działania państw członkowskich, a także 
wspólne stanowiska, decyzje ramowe i konwencje Rady Europejskiej 57. Żaden z tych 
instrumentów nie wiąże bezpośrednio państw i wymaga współpracy na poziomie 
międzyrządowym lub stosownego implementowania do krajowego systemu praw-
nego. Jest to proces długotrwały, często członkowie Unii niechętnie podchodzą do 
proponowanych rozwiązań, więc niewątpliwie spowalnia to wprowadzanie ich w ży-
cie, a co z tym idzie zmniejsza możliwości działania.

W obliczu rozwiązań przyjętych w Traktacie z Lizbony powyższe uwagi tracą 
w dużej części aktualność, niemniej jednak pokazują ewolucję, jaką przeszło myśle-
nie w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego w samej Unii, a mianowicie od ure-
gulowań polegających głównie na współpracy międzyrządowej i dobrej woli państw 
członkowskich, do rozwiązań, które nie wymagają jednomyślności (poza pewnymi, 
wyraźnie wskazanymi przypadkami).

Patrząc z punktu widzenia eurosceptyków można twierdzić, że Unia Europejska 
ingeruje zbyt daleko w obszary tradycyjnie zastrzeżone do wewnętrznych spraw kra-
jowych, dyktując suwerennym państwom, co i w jaki sposób powinny karać, a także 
w jaki sposób mają ścigać przestępców. Przyjmując z kolei optykę euroentuzjastów 
można stwierdzić, że aktywność instytucji europejskich jest zbyt wstrzemięźliwa 
i zbyt zachowawcze jest postępowanie państw członkowskich, które nie tylko nie 
są skłonne angażować się w inicjatywy „trzeciofi larowe”, ale także wywiązywać się 
z zaciągniętych zobowiązań58.

54 Program Haski, Dz. U. UE C 53.1 z 3 marca 2005 r., s. 10.
55 Por.: A. Podolski, Program Haski…, s. 5
56 Por.: A. Gruszczak, K. Reczkin, Obszar wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości. Perspek-

tywy dla Polski, w: Nowa Europa nr 2 (4) z 2006 r., s. 225.
57 Art. 30 i 31 TUE; Art. 34(ą) TUE. Wymienione przepisy zostają w Traktacie z Lizbony zastą-

pione nowymi uregulowaniami w tytule „Przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości”.
58 A. Górski, A. Sakowicz (red.), Zwalczanie przestępczości w Unii Europejskiej. Współpraca 
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Wydaje się, że w aktualnej sytuacji politycznej podzielonej Europy maksymalny 
stopień integracji w dziedzinie bezpieczeństwa wewnętrznego i wymiaru sprawied-
liwości stanowi akceptacja rozwoju ustawodawstwa wspólnotowego, a zwłaszcza 
ujednolicania prawa karnego i wzajemnego uznawania decyzji organów ochrony 
prawa59. Pojawiają się ostrożne prognozy twierdzące, że w perspektywie 20 – 30 lat 
powstanie wspólny kodeks karny, wspólna procedura i być może zintegrowany sy-
stem organów ścigania i wymiaru sprawiedliwości60.

Traktat z Lizbony wydaje się potwierdzać te tendencje i – pomimo złagodzenia 
formy zapisów w stosunku do Traktatu Konstytucyjnego – tworzy podstawy do inte-
gracji działań, pozostających dotychczas w gestii poszczególnych krajów – członków 
UE. Stworzenie możliwości wszczynania dochodzeń przez Eurojust czy wnoszenia 
publicznego oskarżenia przez Prokuraturę Europejską przed sądy państw członkow-
skich, czy wreszcie zbliżania norm postępowania karnego poprzez tworzenie tzw. 
norm minimalnych61, zdecydowanie potwierdza tę tezę.

2.1.3.  Ocena i wnioski na temat polityki UE w obszarze współpracy poli-
cyjnej i sądowej w sprawach karnych

Pomimo wielu działań integracyjnych nasuwa się pytanie, czy tak na prawdę 
możemy mówić o wspólnej polityce dotyczącej walki z przestępczością, współpra-
cy policyjnej i sądowej? Samo stworzenie zaplecza legislacyjnego, harmonogramów 
działań czy wzmacnianie instytucji narodowych i wykazywanie zaangażowania 
w działania nie stanowi jeszcze „polityki” jako takiej. Unia stworzyła doskonałe 
ramy dla jej powstania, jednak daje się zauważyć brak przełożenia teorii na działania 
praktyczne62.

Powstają liczne opracowania i raporty, trwają procesy legislacyjne, jednak oka-
zuje się, że wiele z przepisów nie zostaje wprowadzonych do porządków prawnych 
państw członkowskich lub zostają niestosowanymi, martwymi przepisami. UE nie 
wykorzystuje odpowiednio instrumentarium, które już istnieje. „Wymuszanie” 
wdrażania i stosowania ustaleń sprowadza się do działań natury politycznej. 

Stan rozwoju wspólnych instytucji realizujących cele związane ze ściganiem 
przestępstw oceniany jest przez specjalistów i znawców tematu jako niezadowala-
jący. W praktyce lepiej funkcjonuje współpraca policyjna niż sądowa, choć Europol 
mógłby być lepiej zorganizowany i bardziej efektywny. Praktyczne zaś funkcjono-
wanie Eurojustu pozostawia wiele do życzenia. Na tym polu potrzebna jest zdecy-

sądowa i policyjna w sprawach karnych, Warszawa 2006, s. 480.
59 A. Podolski, Program Haski…, s. 5
60 A. Górski , A. Sakowicz (red.), Zwalczanie…, s. 481.
61 Tworzenie norm minimalnych przewiduje art. 69a ust. 2 TFUE w brzmieniu nadanym przez 

art. 2 pkt 67 TRUE.
62 F. Jasiński, Unia Europejska wobec walki z terroryzmem, http://www.wsisw.natolin.edu.pl/

wsisw/wsisw.nsf/viewDOC/AGRK-6E7NEU 
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dowana wola polityczna, a także, być może, większe nakłady fi nansowe – zarówno 
ze strony UE, jak i budżetów państw członkowskich. Przy zestawieniu kosztów, jakie 
powoduje korupcja czy handel narkotykami, kwestia nakładów na instytucje i struk-
tury powołane do zwalczania przestępstw jawi się w innym świetle63. 

Oceniając obecny poziom współpracy sądowej i policyjnej w sprawach karnych 
w Unii Europejskiej, można określić go jako niesatysfakcjonujący. Od razu należy 
jednak zastrzec, że państwa Unii Europejskiej robią na tym polu wiele jednak zdecy-
dowanie za mało, jeśli oceny dokonywać przez pryzmat wciąż rosnącego zagrożenia 
ze strony świata przestępczego, w szczególności zagrożenia terroryzmem i rozmaity-
mi przejawami przestępczości zorganizowanej64.

Dokonując oceny funkcjonowania UE w omawianym zakresie należy pamiętać, 
że obszar ten jest szczególnie wrażliwy z punktu widzenia interesów narodowych 
państw członkowskich. Każda decyzja dokonująca unifi kacji jakiegoś fragmentu re-
alizowanej współpracy, której podjęcie wymaga jednomyślności, poprzedzana jest 
długotrwałymi i trudnymi negocjacjami. Ocenianie tego zakresu nie powinno się 
zatem odbywać przez pryzmat możliwych rozwiązań, ale przez to, czy wykorzystuje 
się narzędzia istniejące w sposób prawidłowy. W tym miejscu ocena ogólna jest nie-
zadowalająca.

Traktat z Lizbony tworzy pole do zacieśniania współpracy w obszarze wolności, 
bezpieczeństwa i sprawiedliwości. Dotychczasowe rozwiązania, dotyczące tej mate-
rii, cierpiały na ograniczenia natury organizacyjnej i nawet najbardziej potrzebne 
zmiany mogły być odrzucone przy braku akceptacji wszystkich państw członkow-
skich. W dobie szczególnego nasilenia walki z przestępczością „uwspólnotowienie” 
opisywanego obszaru można uznać za pewien krok naprzód. Otwarte jednak pozo-
staje pytanie o termin wdrożenia potencjalnych rozwiązań czy powołania nowych 
organów (np. Prokuratury Europejskiej), który w dużej mierze zależeć będzie z pew-
nością od woli i determinacji, bądź wszystkich, bądź też jakiejś grupy krajów Unii.

 Kwestią otwartą jest także ewentualna skuteczność przyjmowanych rozwiązań 
organizacyjnych czy też w zakresie prawa materialnego, czy wreszcie powołanych 
organów. Bardzo trudne wydaje się pogodzenie różnych, czasami bardzo odległych 
systemów, fi lozofi i i tradycji prawnych i organizacyjnych. Trudno prognozować 
efektywność rozwiązań przyjętych Traktatem z Lizbony, jednak wydaje się, że duże-
go wysiłku wymagać będzie stworzenie skutecznie działających organów i uniknię-
cie tego, by stały się bezwładnymi ciałami posiadającymi potencjalne uprawnienia, 
jednak bez faktycznej możliwości działania, wynikającej z braku woli czy zaangażo-
wania.

63 A. Górski , A. Sakowicz (red.), Zwalczanie…, s. 483.
64 Tamże, s. 483.
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2.2. ZARZĄDZANIE KRYZYSOWE I OCHRONA LUDNOŚCI

Zarządzanie kryzysowe w zakresie, który w Rzeczypospolitej Polskiej obejmuje 
niedawno uchwalona ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym65, 
w Unii Europejskiej nie jest objęte przepisami prawa. Wskazuje na to opinia Urzędu 
Komitetu Integracji Europejskiej do projektu ustawy o zarządzaniu kryzysowym.

Nie oznacza to jednak, że w Unii Europejskiej nie są realizowane programy, czy 
też wydawane akty prawne regulujące ten obszar. O ile w Polsce ustawa o zarzą-
dzaniu kryzysowym prezentuje podejście całościowe, to w Unii Europejskiej defi -
niowane są polityki, programy, mechanizmy lub instrumenty dla poszczególnych 
obszarów, którymi zajmują się zarówno organy UE, jak i odpowiednie ciała Sojuszu 
Północnoatlantyckiego (NATO).

Na poziomie Unii Europejskiej, patrząc z polskiej perspektywy, dostrzegalnym 
problemem jest brak ujednolicenia prawno-organizacyjnego problematyki zarzą-
dzania kryzysowego i ochrony ludności. Istota tej kwestii polega na ciągle trwającym 
w UE procesie scalania spraw ochrony ludności (ang. civil protection) z komponen-
tami Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa (WPZiB)66 oraz Europejskiej 
Polityki Bezpieczeństwa i Obrony (EPBiO)67. Niżej wymienione komponenty zwane 
„misjami petersberskimi”68 zostały wpisane w Tytule V Traktatu z Maastricht. Sta-
nowią je:

1.  zarządzanie kryzysem militarnym, realizowane przede wszystkim w krajach 
„trzecich” (nie będących członkami Wspólnoty) jako operacje wojskowego 
zarządzania kryzysowego,

2.  zarządzanie kryzysem cywilnym (pomoc sił zbrojnych w czasie katastrof natu-
ralnych i awarii technicznych noszących znamiona klęsk żywiołowych),

3.  przeciwdziałanie konfl iktom.
W celu uniknięcia duplikacji działań UE z NATO ustanowiono, iż UE, przy 

współudziale Unii Zachodnioeuropejskiej (UZE), będzie korzystać z militarnych 
i operacyjnych zasobów NATO 69.

Brak scalenia pomiędzy sprawami ochrony ludności a zarządzaniem kryzysami 
cywilnymi czy militarnymi daje się zauważyć chociażby przez ich umiejscowienie 
w różnych obszarach polityki Unii Europejskiej (publikacje na ofi cjalnych stronach 
internetowych Komisji Europejskiej)70. Podczas gdy Wspólna Polityka Zagraniczna 

65 Dz. U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590.
66 Ang. Common Foreign and Security Policy – CFSP.
67 Ang. European Security and Defense Policy – ESDP.
68 Misje petersberskie to zbiór zadań z zakresu polityki bezpieczeństwa, przyjęty do realizacji 

przez Unię Zachodnioeuropejską na konferencji koło Petersberg (niedaleko Bonn w Niemczech) 
w 1992 r. Należą także do polityki zarządzania kryzysowego UE i obejmują misje przywracania 
i utrzymywania pokoju, misje humanitarne i misje ratownicze.

69 Protokół w sprawie artykułu J.7 Traktatu Amsterdamskiego, podpisanego łącznie z protokoła-
mi i deklaracjami 2 października 1997 r.

70 http://ec.europa.eu/policies/index_pl.htm .
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i Bezpieczeństwa umiejscowiona jest w obszarze „stosunki zewnętrzne i sprawy za-
graniczne”, to ochrona ludności cywilnej znajduje się w obszarze „środowisko”.

Na podstawie powyższych konstatacji podjęto decyzję, że na miarę możliwości 
w niniejszym opracowaniu znajdzie się odniesienie zarówno do kwestii zarządza-
nia kryzysowego w UE (wymiar zewnętrzny), jak i ochrony ludności (wymiar we-
wnętrzny). 

2.2.1.  Historia działań wspólnotowych w dziedzinie zarządzania kryzyso-
wego i ochrony ludności71

Początki tworzenia we Wspólnotach Europejskich polityki w zakresie ochrony 
ludności sięgają 1985 r., kiedy to Minister Spraw Zagranicznych Włoch zainicjo-
wał spotkanie z ministrami innych państw Wspólnoty. Na kolejnych spotkaniach, 
które odbyły się w ramach tej inicjatywy, podpisane zostało porozumienie pomię-
dzy ministrami państw Wspólnoty do wzajemnego, dobrowolnego wspierania się 
w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowej. Od tego momentu uchwalono szereg 
rezolucji UE, stanowiących podwaliny pod obecnie istniejący system ochrony lud-
ności w Europie:

a)  1987 r. – Rezolucja Rady i przedstawicieli państw członkowskich z dnia 25 
czerwca 1987 r. – ustanowiono vademecum, dzięki wkładom poszczególnych 
państw stworzona została baza danych dostępnych zasobów72.

b)  1991 r. – Rezolucja Rady i przedstawicieli państw członkowskich z dnia 8 lipca 
1991 r. – zobligowano państwa członkowskie do stworzenia krajowych punk-
tów kontaktowych oraz wprowadzono do porządku obrad jedno spotkanie 
Dyrektorów Generalnych ds. Ochrony Ludności raz na 6 miesięcy73.

c)  1994 r. – Rezolucja Rady i przedstawicieli państw członkowskich z dnia 31 
października 1994 r. – wprowadzono zasadę sporządzania wniosków z opera-
cji ratowniczych i humanitarnych, tzw. „lessons learnt”74.

Przełom nastąpił z chwilą podpisania Traktatu w Nicei, który w art. 3 ust. 1 lit. 
u) zawiera zapis, że działalność Komisji Europejskiej uwzględnia aspekty ochrony 
cywilnej. W 2001 r. prezydencja belgijska zaproponowała treść rezolucji o wzmoc-
nieniu współpracy w dziedzinie szkoleń w zakresie ochrony ludności. 

Okres od lata 1999 r. do wiosny 2000 r. obfi tował w występowanie licznych zda-
rzeń noszących znamiona katastrof. Sytuacje te wykazały brak współpracy pomię-

71 Por. kpt. mgr inż. Tomasz Węgliński, System szkolenia na potrzeby Europejskiego Mechani-
zmu Wspólnotowego działającego w obszarze międzynarodowej pomocy ratowniczej i ochrony lud-
ności, w: Wyzwania bezpieczeństwa cywilnego XXI wieku – inżynieria działań w obszarach nauki, 
dydaktyki i praktyki, praca zbiorowa pod red. B. Kosowskiego i A. Włodarskiego, Warszawa 2007, 
s. 222, 223.

72 Dz. U. WE C 176 z 4 lipca 1987 r.
73 Dz. U. WE C 198 z 27 lipca 1991 r.
74 Dz. U. UE C 313 z 10 listopada 1994 r.
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dzy krajami. W wyniku tego pojawiły się polityczne deklaracje o braku efektywności 
w zakresie udzielania pomocy międzynarodowej.

Ćwiczenia praktyczne
W dniach 20 – 26 stycznia 2007 r. specjaliści Biura Współpracy Międzynaro-

dowej i Integracji Europejskiej Komendy Głównej Państwowej Straży Pożarnej bra-
li udział w szkoleniu wprowadzającym w ramach Mechanizmu Wspólnotowego, 
które zorganizowano w Rzymie. Celem szkolenia było zapoznanie uczestników ze 
sposobami koordynacji akcji pomocowych z wykorzystaniem środków transpor-
tu w kraju „trzecim” dotkniętym trzęsieniem ziemi75. W Unii Europejskiej prowa-
dzone są doroczne wielonarodowe ćwiczenia, które pozwalają sprawdzić gotowość 
państw członkowskich do wzajemnego świadczenia pomocy w przypadku klęsk 
żywiołowych lub katastrof spowodowanych przez człowieka (2006: Bułgaria, Da-
nia/Szwecja; 2007: Luksemburg). Zdobyte doświadczenia wskazują, że należy udo-
skonalić sposoby komunikacji między stolicami państw członkowskich a Komisją 
Europejską.

2.2.2.  Polityka UE w zakresie zarządzania kryzysowego i ochrony ludności 
oraz jej podstawy prawne

Ochrona ludności w Unii Europejskiej (aktualny Program, Mechanizm 
i Instrument)

Szczegółowy program „Zapobieganie, gotowość i zarządzanie skutkami terrory-
zmu i innymi rodzajami ryzyka dla bezpieczeństwa”

Rada Unii Europejskiej, działając na zasadzie art. 308 Traktatu ustanawiające-
go Wspólnotę Europejską i podobnie brzmiącego art. 203 Traktatu ustanawiającego 
Europejską Wspólnotę Energii Atomowej76, w dniu 12 lutego 2007 r., ustanowiła 
szczegółowy program „Zapobieganie, gotowość i zarządzanie skutkami terroryzmu 
i innymi rodzajami ryzyka dla bezpieczeństwa” na lata 2007-2013, jako część ogól-
nego programu w sprawie bezpieczeństwa i ochrony wolności (Decyzja Rady z dnia 
12 lutego 2007 r. 2007/124/WE, Euratom)77.

Celem programu jest wspieranie działań państw członkowskich w zakresie przy-

75 Szczegóły dotyczące przebiegu ćwiczenia zawiera Sprawozdanie z delegacji służbowej do 
Rzymu w dniach 20–26 stycznia 2007 r. opracowane przez Biuro Współpracy Międzynarodowej i In-
tegracji Europejskiej Komendy Głównej PSP.

76 „Jeżeli działanie Wspólnoty okaże się niezbędne do osiągnięcia, w ramach funkcjonowania 
wspólnego rynku, jednego z celów Wspólnoty, a niniejszy Traktat nie przewidział kompetencji do 
działania wymaganego w tym celu, Rada, stanowiąc jednomyślnie na wniosek Komisji i po konsultacji 
z Parlamentem Europejskim, podejmuje właściwe działania” – art. 308 TWE (wersja skonsolidowana 
Dz. U. UE C 321E z 26 grudnia 2006 r.) – cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/Le-
xUriServ.do?uri=OJ:C:2006:321E:0001:0331:PL:pdf .

77 Dz. U. UE L 58 z 24 lutego 2007 r.
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gotowania się i zapobiegania atakom terrorystycznym, a także ochrony ludności i in-
frastruktury krytycznej.

Program ma przyczynić się do zapewnienia ochrony w takich obszarach jak: za-
rządzanie kryzysowe, środowisko, zdrowie publiczne, transport, badania i rozwój 
technologiczny oraz spójność gospodarcza i społeczna78.

Program stymuluje, promuje i rozwija środki zapobiegania, gotowości i zarzą-
dzania skutkami oparte, między innymi, na wszechstronnej ocenie zagrożenia i ry-
zyka.

W kontekście zapobiegania ryzyku związanemu z terroryzmem i innym rodza-
jom ryzyka dla bezpieczeństwa a także w kontekście gotowości na takie rodzaje ry-
zyka, omawiany program ma na celu ochronę ludności i infrastruktury krytycz-
nej w szczególności poprzez:

a)  stymulowanie, promowanie i wspieranie ocen ryzyka dotyczących infrastruk-
tury krytycznej w celu modernizacji systemów bezpieczeństwa;

b)  stymulowanie, promowanie i wspieranie opracowywania metodologii ochro-
ny infrastruktury krytycznej, w szczególności metodologii w zakresie oceny 
ryzyka;

c)  promowanie i wspieranie korzystania z tych samych środków operacyjnych 
mających na celu poprawę bezpieczeństwa w zakresie transgranicznych łań-
cuchów dostaw, pod warunkiem że zasady konkurencji na rynku wewnętrz-
nym nie zostaną zakłócone;

d)  promowanie i wspieranie rozwoju standardów bezpieczeństwa oraz wymiany 
know-how i doświadczeń w zakresie ochrony ludności i infrastruktury kry-
tycznej;

e)  promowanie i wspieranie koordynacji i współpracy na skalę wspólnotową 
w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej.

W odniesieniu do zarządzania skutkami program ma na celu:
a)  stymulowanie, promowanie i wspieranie wymiany know-how i doświadczeń 

w celu ustanowienia najlepszych praktyk, mając na uwadze skoordynowa-
nie środków reagowania i współpracę między różnymi uczestnikami działań 
związanych z zarządzaniem kryzysowym i bezpieczeństwem;

b)  promowanie wspólnych ćwiczeń i praktycznych scenariuszy obejmujących 
komponenty dotyczące ochrony i bezpieczeństwa w celu zwiększenia koor-
dynacji i współpracy między stosownymi uczestnikami na szczeblu europej-
skim79.

Program zapewnia, na warunkach określonych w rocznym planie pracy, wspar-
cie fi nansowe dla następujących rodzajów działań:

78 Tamże, art. 3 ust 2.
79 Tamże, art. 4.
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a)  projekty o wymiarze europejskim, zainicjowane i zarządzane przez Komisję;
b)  projekty ponadnarodowe, w których muszą uczestniczyć partnerzy z co naj-

mniej dwóch państw członkowskich lub z co najmniej jednego państwa nale-
żącego do UE i jednego innego państwa, którym może być państwo przystę-
pujące lub kandydujące;

c)  projekty krajowe w państwach – członkach Unii, które:
−  przygotowują projekty ponadnarodowe lub działania wspólnotowe („środki 

przygotowawcze”);
−  uzupełniają projekty ponadnarodowe lub działania wspólnotowe („środki 

uzupełniające”);
−  przyczyniają się do rozwoju innowacyjnych metod lub technologii, których 

wyniki można wykorzystać w działaniach na poziomie wspólnotowym, lub 
rozwijają takie metody lub technologie w celu przekazania ich innym pań-
stwom członkowskim lub innemu krajowi przystępującemu lub kandydu-
jącemu.

Wsparcia fi nansowego można w szczególności udzielić na:
a)  działania w zakresie współpracy i koordynacji operacyjnej (wzmacnianie sie-

ci współpracy, wzajemnego zaufania i zrozumienia, opracowywanie planów 
awaryjnych, wymianę i rozpowszechnianie informacji, doświadczeń i najlep-
szych praktyk);

b)  działania w zakresie analizy, monitorowania, oceny i audytu;
c)  rozwój i transfer technologii i metodologii, w szczególności w zakresie wy-

miany informacji i interoperacyjności;
d)  szkolenia, wymianę pracowników i ekspertów; 
e)  działania związane z podnoszeniem świadomości i rozpowszechnianiem in-

formacji.

Dostęp do niniejszego programu otwarty jest dla organów i organizacji posiada-
jących osobowość prawną oraz organizacji pozarządowych z siedzibą w państwach 
członkowskich.

Wspólnotowe wsparcie fi nansowe może przyjąć formy dotacji lub zamówień 
publicznych80.

Wspólnotowy Mechanizm Ochrony Ludności
We wrześniu 2000 r. Komisja złożyła propozycję stworzenia mechanizmu w spra-

wie ochrony ludności. Prace nad uzyskaniem porozumienia pomiędzy państwami 
członkowskimi odnośnie decyzji w tej sprawie trwały rok. W październiku 2001 
r. nastąpiło przyjęcie decyzji Rady UE ustanawiającej Wspólnotowy Mechanizm 
Ochrony Ludności (2001/792/WE, Euratom). Następnie 29 grudnia 2003 r. Decyzją 

80 Tamże, art. 5 i 6.
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Komisji (2004/277/WE, Euratom)81 ustanowione zostały zasady wdrażania decyzji 
Rady, tworzącej Mechanizm Wspólnotowy, mający na celu wzmocnienie współpra-
cy w zakresie operacji pomocowych ochrony ludności. Decyzja powyższa określa 
następujące kwestie: 

—  przesłanie przez kraje członkowskie informacji nt. dostępnych zasobów, które 
mogą zostać użyte przy międzynarodowych akcjach pomocowych,

—  ustanowienie Centrum Monitoringu i Informacji (ang. Monitoring and Infor-
mation Centre, MIC) w Dyrekcji Generalnej ds. Środowiska w KE,

—  utworzenie Wspólnego Systemu Łączności dla Sytuacji Krytycznych (ang. 
Common Emergency Communication and Information System – CECIS),

—  kryteria selekcji ekspertów w ramach grup ds. oceny sytuacji i koordynacji 
operacji,

—  wdrożenie programu szkoleniowego,
—  zasady interwencji wewnątrz i na zewnątrz Wspólnoty.
Obecnie obowiązuje Decyzja Rady ustanawiająca Wspólnotowy Mechanizm 

Ochrony Ludności (2007/779/WE, Euratom), przyjęta w dniu 8 listopada 2007 r., 
którą dokonano uchylenia decyzji z 2001 r.82. Podobnie – decyzja wdrażająca Me-
chanizm Wspólnotowy została znowelizowana i teraz obowiązuje wraz z poprawka-
mi wniesionymi przez Decyzję Komisji (2008/73/WE, Euratom) z dnia 20 grudnia 
2007 r.83.

Instrument Finansowy Ochrony Ludności
Instrument został wprowadzony decyzją Rady Unii Europejskiej z dnia 5 marca 

2007 r. (2007/162/WE, Euratom)84. Ma on na celu wspieranie i uzupełnianie wy-
siłków państw członkowskich, realizujących ochronę ludności oraz ochronę śro-
dowiska i mienia, w tym dziedzictwa kulturowego, w przypadku wystąpienia klęsk 
żywiołowych i katastrof spowodowanych przez człowieka, aktów terroryzmu oraz 
katastrof technicznych, radiologicznych i ekologicznych. Celem Instrumentu jest 
również ułatwianie wzmocnionej współpracy między krajami UE w dziedzinie 
ochrony ludności.

Instrument obejmuje okres od dnia 1 stycznia 2007 r. do dnia 31 grudnia 2013 r. 
Instrument określa zasady udzielania pomocy fi nansowej na:

a)  działania w dziedzinie objętej Mechanizmem Wspólnotowym Ochrony Lud-
ności; 

b) środki zapobiegania lub ograniczania skutków sytuacji nadzwyczajnej; 
c)  działania, mające na celu zwiększenie gotowości Wspólnoty do reagowania na 

sytuacje nadzwyczajne, w tym działania podnoszące świadomość obywateli 
UE.

Instrument wprowadza również specjalne przepisy dotyczące fi nansowania 

81 Dz. U. UE L 87 z 25 marca 2004 r.
82 Dz. U. UE L 314 z 1 grudnia 2007 r.
83 Dz. U. UE L 20 z 24 stycznia 2008 r.
84 Dz. U. UE L 71 z 10 marca 2007 r.
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pewnych zasobów transportowych w przypadku wystąpienia poważnej sytuacji nad-
zwyczajnej.

Działania i kryteria
Następujące działania kwalifi kują się do pomocy fi nansowej w ramach Instru-

mentu w dziedzinie zapobiegania i gotowości:
a)  analizy, sondaże, modelowanie i tworzenie scenariuszy w celu:

− ułatwiania wymiany wiedzy, najlepszych praktyk i informacji; 
− podniesienia poziomu zapobiegania, gotowości i skutecznego reagowania;

b)  szkolenia, ćwiczenia, warsztaty, wymiana personelu i ekspertów, tworzenie 
sieci, projekty demonstracyjne i transfer technologii;

c)  informowanie społeczeństwa, edukacja i podnoszenie świadomości oraz zwią-
zane z nimi działania upowszechniające;

d)  pełnienie funkcji ustalonych przez Centrum Monitorowania i Informacji 
(MIC), działające w ramach Mechanizmu;

e)  działania komunikacyjne oraz środki promujące widoczność reakcji Wspól-
noty;

f)  działania przyczyniające się do tworzenia systemów wykrywania i wczesnego 
ostrzegania przed katastrofami, oraz działania sprzyjające wzajemnym powią-
zaniom między nimi i ich łączenie z MIC oraz z systemem CECIS. Systemy 
takie uwzględniają i wykorzystują istniejące źródła informacji, monitorowa-
nia i wykrywania;

g)  utworzenie i utrzymywanie wspólnego systemu łączności i informacji dla 
sytuacji krytycznych (CECIS) oraz narzędzi umożliwiających komunikację 
i wymianę informacji między MIC a punktami kontaktowymi państw człon-
kowskich i innymi uczestnikami w ramach Mechanizmu;

h)  działania związane z monitorowaniem, oceną i ewaluacją;
i)  utworzenie w ramach Mechanizmu programu wyciągania wniosków z inter-

wencji i ćwiczeń.
Następujące działania kwalifi kują się do pomocy fi nansowej w dziedzinie reago-

wania w ramach Mechanizmu:
a)  wysyłanie ekspertów ds. oceny i koordynacji wraz ze sprzętem wspomagają-

cym, zwłaszcza sprzętem łączności;
b)  wspieranie państw członkowskich w uzyskiwaniu dostępu do zasobów sprzę-

towych i transportowych przez:
−  dostarczanie i wymianę informacji dotyczących zasobów sprzętowych 

i transportowych, które mogą być udostępniane przez państwa członkow-
skie;

−  pomoc państwom członkowskim w określeniu zasobów transportowych 
mogących pochodzić z innych źródeł, w tym z rynku komercyjnego, i uła-
twianie im dostępu do tych zasobów;

−  pomoc państwom członkowskim w określaniu sprzętu, który może być do-
stępny z innych źródeł, w tym z rynku komercyjnego;
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c)  uzupełnianie zasobów transportowych z państw członkowskich przez fi nan-
sowanie dodatkowych zasobów transportowych. Działania w zakresie uzupeł-
niania zasobów transportowych kwalifi kują się do pomocy fi nansowej w ra-
mach niniejszego Instrumentu wyłącznie w przypadku spełnienia poniższych 
kryteriów:
−  dodatkowe zasoby transportowe są niezbędne do zapewnienia skuteczności 

reagowania w zakresie ochrony ludności w ramach Mechanizmu;
−  wszystkie inne możliwości uzyskania transportu w ramach Mechanizmu 

zostały wyczerpane;
−  pomoc wymagająca działań transportowych:

■  została zaproponowana państwu wnioskującemu w ramach Mechanizmu 
i została przez nie przyjęta,

■  jest niezbędna do zaspokojenia podstawowych potrzeb wynikających z sy-
tuacji nadzwyczajnej,

■  uzupełnia pomoc udzielaną przez państwa członkowskie,
■  uzupełnia, w przypadku sytuacji nadzwyczajnych w państwach trzecich, 

ogólne wspólnotowe działania humanitarne, o ile takie istnieją.
Państwa członkowskie występujące z wnioskiem o wsparcie fi nansowe na trans-

port udzielanej przez nie pomocy zwracają co najmniej 50% otrzymanych wspól-
notowych środków fi nansowych nie później niż 180 dni po interwencji. Finansowa 
kwota odniesienia na wdrożenie Instrumentu w latach 2007–2013 wynosi 189 800 
000 euro w cenach bieżących.

System ARGUS 
Plan realizacji Programu Haskiego w rozdziale „Zarządzanie kryzysami we-

wnątrz Unii Europejskiej” założył utworzenie Bezpiecznego Ogólnego Systemu 
Szybkiego Ostrzegania (ang. Secure General Rapid Alert System – ARGUS) i Cen-
trum Kryzysowego Komisji Europejskiej (ang. Commission Crisis Centre – CCC) 
w celu usprawnienia komunikacji między własnymi jednostkami85.

ARGUS jest systemem szybkiego ostrzegania i wspomagania reagowania Ko-
misji w sytuacji kryzysowej o charakterze wielosektorowym, bez względu na jej 
przyczynę, obejmującą kilka dziedzin polityki i wymagającą działania na szczeblu 
wspólnotowym. Użytkownikami systemu jest Sekretariat Generalny, a także Dyrek-
cje Generalne: 

— Komunikacji Społecznej wraz z biurem rzecznika prasowego, 
— Środowiska, 
— Zdrowia i Ochrony Konsumentów, 
— Sprawiedliwości, Wolności i Bezpieczeństwa, 
— Stosunków Zewnętrznych, 
— Pomocy Humanitarnej, 
— Handlu, 

85 Dz. U. UE C 198 z 12 sierpnia 2005 r.
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— Podatków i Unii Celnej, 
— Wspólne Centrum Badawcze,
oraz Służby Wewnętrzne:
— Informatyki, 
— Personelu i Administracji, 
— Służba Prawna.
Dyrekcje generalne i służby, będące członkami sieci, wyznaczają swojego przed-

stawiciela ds. sieci ARGUS oraz wprowadzają odpowiednie zasady dyżurów, umoż-
liwiające nawiązanie kontaktu z daną służbą i szybkie podjęcie środków zaradczych 
w sytuacji kryzysowej wymagającej jej interwencji.

Ochrona infrastruktury krytycznej i sieć SOZIK
W konkluzjach na temat „zapobiegania atakom terrorystycznym, gotowości 

i reakcji” oraz w „Programie Solidarności UE na temat skutków zagrożeń i ataków 
terrorystycznych”, przyjętym przez Radę Unii Europejskiej w grudniu 2004 r., Rada 
poparła zamiar Komisji dotyczący przedstawienia Europejskiego Programu Ochro-
ny Infrastruktury Krytycznej – EPOIK (ang. European Programme for Critical In-
frastructure Protection – EPCIP) i wyraziła zgodę na utworzenie przez Komisję Sieci 
Ostrzegania o Zagrożeniach wobec Infrastruktury Krytycznej – SOZIK (ang. Criti-
cal Infrastructure Warning Information Network – CIWIN)86.

W dokumentach Unii Europejskiej przyjmowana jest następująca defi nicja in-
frastruktury krytycznej: „infrastruktura krytyczna obejmuje w szczególności te 
zasoby rzeczowe, usługi, urządzenia informatyczne, sieci i aktywa infrastruktural-
ne, których zakłócenie lub zniszczenie miałoby znaczący wpływ na najważniejsze 
funkcje społeczne, w tym łańcuch dostaw, zdrowie, bezpieczeństwo, ochronę, po-
myślność gospodarczą lub społeczną obywateli lub funkcjonowanie Wspólnoty lub 
należących do niej państw członkowskich”87.

W listopadzie 2005 r. Komisja Europejska opublikowała „Zieloną Księgę w Spra-
wie Europejskiego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej”88. Problemem 
ochrony infrastruktury krytycznej zajmowała się już wcześniej Rada Unii Europej-
skiej proponując, w ramach omówionego wyżej Planu Realizacji Programu Haskie-
go, utworzenie SOZIK. Ostatecznie wniosek legislacyjny w sprawie SOZIK, któ-
ry miał być wykonany w 2006 r., został odłożony na 2008 r.89. Zaś na posiedzeniu 

86 W niektórych polskich tłumaczeniach nazwę CIWIN oddaje się jako: Sieć Ostrzegania o Za-
grożeniach wobec Infrastruktury o Kluczowym Znaczeniu, zob. np. EUR-Lex: http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2005:198:0001:01:PL:HTML .

87 Por. np. Decyzja Rady z dnia 12 lutego 2007 r. ustanawiająca na lata 2007–2013, jako część 
ogólnego programu w sprawie bezpieczeństwa i ochrony wolności, szczegółowy program „Zapobie-
ganie, gotowość i zarządzanie skutkami terroryzmu i innymi rodzajami ryzyka dla bezpieczeństwa” 
(Dz. U. UE L 58 z 24 lutego 2007 r.); cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUri-
Serv.do?uri=OJ:L:2007:058:0001:01:PL:HTML .

88 COM(2005) 576 końcowy. 
89 Por. pkt 63 Sprawozdania z realizacji Programu Haskiego za rok 2006 z dnia 3 lipca 2007 r. 

(COM (2007) 373 wersja ostateczna).
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w grudniu 2005 r. Rada UE zdecydowała, że EPOIK będzie się opierał na podejściu 
obejmującym wszystkie zagrożenia, przy czym za priorytet uznano przeciwdziałanie 
zagrożeniom wynikającym z terroryzmu. 

Ochrona infrastruktury krytycznej wymaga ustalenia wielu wspólnych elemen-
tów takich jak: poufność danych, zasady ochrony, kody/normy, defi nicje, obszary 
priorytetowe, zakres odpowiedzialności zainteresowanych stron, wskaźniki. 

 Zielona księga wszczyna dyskusję na temat stworzenia Programu Europejskie-
go, a jednocześnie stanowi pole do przemyśleń dla państw członkowskich, w których 
trwają prace nad wdrożeniem dokumentów krajowych dotyczących infrastruktury 
krytycznej, np. Krajowy Plan Ochrony Infrastruktury Krytycznej w Polsce.

Ostatecznie, 12 grudnia 2006 r. Komisja Europejska przedstawiła Komunikat 
w sprawie Europejskiego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej (EPOIK)90. 
W dokumencie tym założono opracowanie planu działania na rzecz EPOIK, którego 
głównymi obszarami zadaniowymi są:

 —  obszar pierwszy – prace dotyczące strategicznych aspektów EPOIK i zmierza-
jące do opracowania środków mających horyzontalne odniesienie do wszyst-
kich zadań dotyczących OIK;

—  obszar drugi – prace dotyczące europejskich infrastruktur krytycznych na 
poziomie sektorowym;

—  obszar trzeci – prace zmierzające do wsparcia państw członkowskich w ich 
zdaniach dotyczących krajowych infrastruktur krytycznych.

Jako realizację działań w obszarze trzecim KE zawiadomiła o uruchomieniu Pro-
jektu pilotażowego na lata 2005-2006 — Europejski Program Ochrony Infrastruk-
tury Krytycznej91. Przybrał on postać zorganizowanego wsparcia fi nansowego dla 
projektów służących rozwojowi zabezpieczeń infrastruktury o istotnym znaczeniu 
dla bezpieczeństwa UE i poszczególnych państw członkowskich. Zasady współfi -
nansowania projektów przez budżet Unii określono podobnie, jak w wielu innych 
programach związanych z możliwością ubiegania się o zwrot kosztów poniesionych 
przez realizatora danego zadania (w tym przypadku maksymalna wysokość udziału 
UE wynosiła 70% całości kosztów). W roku 2007 KE ponownie zawiadomiła o moż-
liwości ubiegania się o dofi nansowania projektów dotyczących ochrony infrastruk-
tury krytycznej92. Budżet EPOIK dostępny dla wszystkich członków Unii wynosił 
w 2007 r. 3 mln euro.

Także 12 grudnia 2006 r. został przyjęty przez Komisję projekt Dyrektywy Rady 
UE w sprawie rozpoznania i wyznaczenia europejskiej infrastruktury krytycznej 
oraz oceny potrzeb w zakresie zwiększenia jej ochrony93. W dokumencie tym KE 
proponuje wyznaczenie składników europejskiej infrastruktury krytycznej94 oraz 

90 COM (2006) 786 wersja ostateczna.
91 Dz. U. UE C 16 z 21 stycznia 2006 r.
92 Zaproszenie do składania wniosków na rok 2007 – ochrona infrastruktury krytycznej (EPOIK) 

(Dz. U. UE C 26 z 6 lutego 2007 r.).
93 COM (2006) 787 wersja ostateczna.
94 W tym akcie przywołano następujące defi nicje:
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sposobów jej ochrony, za co miałyby być odpowiedzialne w głównej mierze państwa 
członkowskie. 

Zarządzanie kryzysami w ramach Sojuszu Północnoatlantyckiego – 
NATO 95

„W celu zobrazowania pojęcia „kryzysu” w ujęciu NATO najlepszym przykładem 
będzie oś działań w ramach podwyższania gotowości obronnej państwa w systemie 
sojuszniczym NATO – państwo. Na osi tej stan kryzysu „K” umieszczony został po-
między czasem pokoju „P” a czasem wojny „W”, po którym znów następuje pokój.

„P” „K” „W” „P”

Powyższe rozumienie stanu kryzysu wprowadza konieczność oddzielenia kryzy-
su militarnego i przeciwdziałania konfl iktom od kryzysu cywilnego.

1. Zarządzanie kryzysem militarnym i przeciwdziałanie konfl iktom
Zasadniczymi aspektami zarządzania w sytuacjach kryzysowych w ramach 

NATO są:
—  aktywne użycie środków politycznych i dyplomatycznych,
—  współpraca z innymi organizacjami międzynarodowymi,
—  dysponowanie elastycznymi, mobilnymi i międzynarodowymi siłami.
Cele zarządzania w sytuacjach kryzysowych obejmują redukcję napięcia, podej-

mowanie działań, które pozwolą uniknąć konfl iktu oraz zapewnienie właściwego cy-
wilnego i wojskowego przygotowania do odparcia ewentualnej agresji. W wypadku 
wystąpienia strat należy zapobiegać narastaniu kryzysu, przekonać agresora o ko-
nieczności zaprzestania ataków i wycofania się z terytorium Sojuszu, co prowadzi do 
deeskalacji kryzysu.

–  infrastruktura krytyczna – oznacza te składniki lub części infrastruktury, które mają istot-
ne znaczenie dla utrzymania podstawowych funkcji społecznych, w tym łańcucha dostaw, 
zdrowia, bezpieczeństwa, ochrony i dobrobytu społeczno-gospodarczego;

–  europejska infrastruktura krytyczna – oznacza infrastruktury krytyczne, których zakłócenie 
lub zniszczenie miałoby istotny negatywny wpływ na co najmniej dwa państwa członkow-
skie lub na jedno państwo członkowskie, w sytuacji gdy dana infrastruktura krytyczna jest 
zlokalizowana w innym państwie członkowskim. Chodzi między innymi o skutki wynika-
jące ze współzależności z innymi rodzajami infrastruktury” – cyt. za EUR-Lex: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0787:FIN:PL:HTML 

95 W związku z tym, że polityka zarządzania kryzysowego UE oparta jest w zasadzie na współ-
pracy i kooperacji z NATO, przytacza się tu fragment opracowania opisujący skrótowo strukturę i spo-
soby funkcjonowania NATO w obrębie zarządzania kryzysowego. Fragment ten pochodzi z książki 
płk dr inż. Zbigniewa Piątka „Procedury i przedsięwzięcia systemu reagowania kryzysowego”, AON, 
Warszawa 2005. 

ZARZĄDZANIE KRYZYSOWE



42

Zarządzanie NATO w sytuacjach kryzysowych opiera się na następujących za-
sadach:

a)  Rada Północnoatlantycka (ang. North Atlantic Council – NAC) jest najwyższą 
władzą;

b)  Decyzje podejmuje się przez konsensus;
c)  Stali przedstawiciele reprezentują wszystkie rządy;
d)  Siły zbrojne pozostają cały czas pod kontrolą polityczną;
e)  Żadna decyzja o planowaniu, rozmieszczeniu i użyciu sił nie może być podjęta 

bez politycznego przyzwolenia.
W zakresie zarządzania w sytuacjach kryzysowych kluczową rolę odgrywają:
—  Polityczna Grupa Koordynacyjna (ang. Policy Coordination Group – PCG),
—  Komitet Polityczny (ang. Political Committee – PC),
—  Komitet Wojskowy (ang. Military Committee – MC),
—  Wysoki Komitet Planowania Cywilnego na Wypadek Zagrożenia (ang. Senior 

Civil Emergency Planning Committee – SCEPC).
Wyżej wymienione organy opracowują stanowisko władz Sojuszu Północnoatlan-

tyckiego związane z występującymi zagrożeniami w sytuacjach kryzysowych oraz for-
mułują zalecenia w formie sygnałów pogotowia obronnego dotyczące wprowadzenia 
odpowiednich środków zapobiegawczych. Sygnały pogotowia obronnego mogą wpro-
wadzić władze poszczególnych państw członkowskich oraz dowódcy strategiczni, 
w uzgodnieniu z Kwaterą Główną NATO (ang. NATO Headquarter – HQ NATO).

W 2001 r. Rada Północnoatlantycka, w celu zapewnienia gotowości do działania 
i wsparcia wszystkich przedsięwzięć zapobiegających sytuacjom kryzysowym, włącz-
nie z gotowością do prowadzenia działań wojennych, podjęła decyzję o stworzeniu 
Systemu Reagowania Kryzysowego NATO – SRKN (ang. NATO Crisis Response 
System – NCRS), na bazie Systemu Pogotowia NATO (ang. NATO Precautionary 
System – NPS).

SRKN zawiera następujące elementy:
—  działania prewencyjne,
—  środki reagowania kryzysowego, 
—  przeciwdziałanie zaskoczeniu,
—  przeciwdziałanie agresji,
—  stopnie alarmowe NATO (Alfa, Bravo, Charlie i Delta).

2. Zarządzanie kryzysem cywilnym
Bardzo istotny jest udział Sił Zbrojnych podczas katastrof, wypadków i klęsk 

żywiołowych oraz usuwaniu skutków tych negatywnych zdarzeń. Wojsko dysponuje 
istotnym potencjałem ludzkim i wyposażeniem, które w krótkim czasie mogą zostać 
użyte w akcjach. Nieporozumieniem byłaby sytuacja, gdy w razie klęski żywiołowej 
Siły Zbrojne byłyby niewykorzystane. Obywatele mają prawo oczekiwać, że wojsko 
udzieli im pomocy. Nie są to jednak główne zadania Sił Zbrojnych i powinny być 
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one zaangażowane dopiero wówczas, gdy siły i środki uruchamiane przez władze 
cywilne okażą się niewystarczające.

Przykładem użycia Sił Zbrojnych w kryzysach cywilnych mogą być:
—  przedsięwzięcia przeciwpowodziowe i przeciwlodowe,
—  akcje odśnieżania,
—  likwidacja skutków awarii technicznych,
—  akcje poszukiwawczo-ratownicze,
—  działania przeciwepidemiczne i inne.
Jako sytuację kryzysową o charakterze niemilitarnym, w której działania podej-

mują Siły Zbrojne, należy wymienić naruszenie przestrzeni powietrznej i zagrożenie 
terroryzmem powietrznym typu „Renegade”.”

2.2.2.  Przyszłość rozwiązań w dziedzinie ochrony ludności w Unii Euro-
pejskiej

Zasadnicze unormowania w dziedzinie ochrony ludności zostały pierwotnie za-
warte w Traktacie Konstytucyjnym UE. Obecnie regulacje dotyczące ww. materii 
zostały przeniesione w niemal niezmienionym kształcie do Traktatu Reformującego 
Unię Europejską (TRUE), podpisanego w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r. 

W TRUE utrzymano również tzw. Klauzulę Solidarności96, w ramach której Unia 
deklaruje potrzebę wszechstronnego, wzajemnego wspierania się państw członkow-
skich, zagrożonych atakiem terrorystycznym lub gdzie taki atak został przeprowa-
dzony, a także w sytuacji wystąpienia klęski żywiołowej czy też katastrofy, która zo-
stała spowodowana przez człowieka. Dodatkowo w części Traktatu Reformującego, 
która opisuje inicjatywy w ramach ochrony ludności, wyraźnie stwierdzono, że UE 
ma wspierać państwa członkowskie w zakresie zapobiegania i reagowania na zagro-
żenia, w dziedzinie kształcenia funkcjonariuszy, dbania o spójność współpracy mię-
dzynarodowej. Realizację ww. celów powierzono Parlamentowi Europejskiemu oraz 
Radzie, z zastrzeżeniem, że celem ich działań nie może być jakakolwiek harmoniza-
cja przepisów ustawowych czy wykonawczych państw członkowskich97. 

Bez wątpienia w dalszym ciągu, w ramach organizowanych ćwiczeń i szkoleń, pro-
wadzone będzie doskonalenie zarówno podmiotów zarządzających, jak i służb ustawo-
wo powołanych do niesienia pomocy. W siódmym ramowym programie badawczym 
UE eksponowane miejsce zajmuje działalność badawczo-rozwojowa związana z bez-
pieczeństwem. Na ten cel w latach 2007–2013 zarezerwowano kwotę 1,4 mld euro. 

Określone zostały zasoby i zdolności wojskowe, które mogłyby posłużyć sko-
ordynowanej reakcji UE w przypadku klęsk żywiołowych. Obejmują one transport 

96 Projekt Traktatu ustanawiającego Konstytucję dla Europy zawierał zapisy dotyczące „Klau-
zuli Solidarności” w Artykule I-43. W nowym brzmieniu klauzula ta została umieszczona w art. 188r 
TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 176 TRUE (Dz. U. UE C 306 z 17 grudnia 2007r.). 

97 Nowy tytuł XXII – Ochrona ludności i nowy art. 176c TFUE w brzmieniu nadanym przez art. 
2 pkt 149 TRUE (tamże).
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strategiczny (powietrzny/morski), transport taktyczny (helikoptery), jednostki me-
dyczne, szpitale polowe i logistykę. Zakończono procedury umożliwiające pogodze-
nie zapotrzebowania na transport z dostępnymi zasobami transportowymi posiada-
nymi lub dzierżawionymi przez wojska państw członkowskich98. 

Najnowsze konkluzje organów UE świadczą o tym, że w dziedzinie ochrony infra-
struktury krytycznej Unia zamierza jedynie wspomagać państwa członkowskie, prze-
strzegając zasady proporcjonalności. Jednocześnie stwierdza się dobitnie, że zapewnie-
nie tej ochrony spoczywa na danym państwie – członku UE w obrębie jego granic99.

Tym niemniej zarówno plan działań na rzecz EPOIK, jak i projekt dyrektywy do-
tyczący wyznaczania europejskiej infrastruktury krytycznej, jawią się jako projekty 
konkretyzujące dotychczasowe działania UE w dziedzinie zarządzania kryzysowe-
go i ochrony ludności. Jest szansa, że po ich uwieńczonej sukcesem realizacji Unia 
wypracuje satysfakcjonujące mechanizmy. Należy jednak ocenić, że to dążenie UE, 
zmierzające do nadania europejskiego charakteru dbałości o najważniejsze elemen-
ty „międzypaństwowej” infrastruktury, jest przejawem umacniania się tendencji 
uwspólnotowienia także i tego obszaru bezpieczeństwa wewnętrznego. 

Projekt wspominanej dyrektywy zakładał harmonizację rozwiązań prawnych 
państw członkowskich UE w dziedzinie ochrony infrastruktury krytycznej. Po przy-
jęciu Traktatu Reformującego jasne staje się to, że nastąpiło zatrzymanie tendencji 
„europeizacji” krajowych przepisów w dziedzinie zarządzania kryzysowego i ochro-
ny ludności.

2.3. POLITYKA MIGRACYJNA I AZYLOWA

2.3.1.  Historia działań integracyjnych oraz podstawy prawne funkcjonowania 
UE w obszarze azylu i migracji100

W Traktacie z Maastricht zawarte zostały zapisy dotyczące współpracy państw 
europejskich w zakresie polityki azylowej, migracyjnej i walki z nielegalną imigracją, 

98 Informacja Sekretariatu Unii Europejskiej „Unia Europejska i walka z terroryzmem” z dnia 9 
marca 2007 r., str. 4.

99 Por. zapisy dot. infrastruktury krytycznej w Komunikat z dnia 6 listopada 2007 r. Komisji do 
Parlamentu Europejskiego i Rady „Skuteczniejsza walka z terroryzmem” (COM (2007) 649 wersja 
ostateczna).

100 Defi nicje niektórych pojęć użytych w tekście podrozdziału:
–  Cudzoziemiec – osoba inna niż obywatel państwa członkowskiego UE (określenie używa-

ne w tekście Konwencji Dublińskiej),
–  Obywatel państwa trzeciego – oznacza każdego, kto nie jest obywatelem UE (określenie 

używane w tekście Rozporządzenia Rady WE – tzw. Dublin II),
–  Wniosek o udzielenie azylu – wniosek złożony przez obywatela państwa trzeciego, rozu-

miany jako wniosek o ochronę międzynarodową na podstawie Konwencji Genewskiej, 
o nadanie mu statusu uchodźcy w rozumieniu art. 1 Konwencji Genewskiej.
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a także pobytu i pracy obywateli państw trzecich na terytorium państw członkow-
skich101. Niemniej współpraca państw europejskich w tych obszarach miała miejsce 
już wcześniej i dotyczyła uregulowania kwestii polityki azylowej. 

Konwencja Dublińska
Pogłębiający się proces napływu migrantów do Europy Zachodniej – państw 

członków Wspólnoty – wymógł podjęcie działań na rzecz uregulowania i zharmoni-
zowania polityki, dotyczącej problemu uchodźctwa i zasad azylowych. 

W dniu 15 czerwca 1990 r., podczas spotkania ministrów spraw wewnętrznych 
i sprawiedliwości państw Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej w Dublinie, podpi-
sana została „Konwencja wyznaczająca państwo odpowiedzialne za rozpatrywanie 
wniosków o azyl złożonych w jednym z państw członkowskich Wspólnot Europej-
skich”, powszechnie zwana konwencją dublińską102. Konwencja ta określiła wspólne 
zasady i procedury przyznawania azylu. Zobowiązano więc państwo – członka UE do 
„rozpatrzenia każdego wniosku o azyl, złożonego przez cudzoziemca w jakimkolwiek 
z nich (tj. państw członkowskich) na granicy lub na ich terytorium”. Jednocześnie 
ustanowiono, co istotne, że wniosek o azyl rozpatrywany jest przez jeden z krajów, 
a odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku jest to państwo, którego granicę cudzo-
ziemiec przekroczył. Zapisy Konwencji określające odpowiedzialność danego pań-
stwa za rozpatrzenie wniosku azylowego jasno określiły również obowiązek odesłania 
cudzoziemca przez państwo trzecie – sygnatariusza Konwencji, w sytuacji gdy osoba, 
której wniosek o udzielenie azylu został odrzucony przez właściwy organ państwa, 
w którym taki wniosek został złożony, a która nielegalnie pojawiła się i przebywa na 
terytorium państwa trzeciego. Obrazowo wygląda to tak, że cudzoziemiec, któremu 
nie przyznano statusu uchodźcy np. w Polsce, a który następnie nielegalnie przedostał 
się na terytorium Niemiec, zostanie odesłany/deportowany do Polski. 

W związku z odpowiedzialnością za rozpatrzenie wniosku o azyl, w treści prze-
pisów artykułu 15 Konwencji określono możliwość wymiany następujących infor-

101 W artykule K.1 Tytułu VI - Postanowienia o współpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo-
ści i spraw wewnętrznych - Traktat stanowi: „Do realizacji celów Unii, a w szczególności swobodnego 
przepływu osób, nie naruszając uprawnień Wspólnoty Europejskiej, państwa członkowskie uważają 
za przedmiot wspólnego zainteresowania następujące dziedziny:

1)  politykę azylową;
2)  zasady regulujące przekraczanie przez osoby zewnętrznych granic państw członkowskich 

i sprawowanie kontroli nad tym ruchem;
3)  politykę imigracyjną i politykę wobec obywateli państw trzecich:

a)  warunki wjazdu i przemieszczania się obywateli państw trzecich na terytorium państw 
członkowskich;

b)  warunki pobytu obywateli państw trzecich na terytorium państw członkowskich, włącz-
nie z łączeniem rodzin i dostępem do rynku pracy;

c)  walkę z nielegalną imigracją, pobytem i pracą obywateli państw trzecich na terytorium 
państw członkowskich; (…)”. 

Cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/11992M/word/11992M.doc 
102 Konwencja ratyfi kowana przez Rzeczpospolitą Polską, weszła w życie z dniem 1 lutego 2005 

r. Dz. U. z dnia 10 lutego 2005 r. Nr 24, poz. 194.

POLITYKA MIGRACYJNA I AZYLOWA



46

macji pomiędzy poszczególnymi państwami: dane osobowe osób ubiegających się 
o azyl, ich narodowość, dokumenty, którymi się posługują, miejsca zamieszkania, 
trasy odbytych podróży, a także „inne informacje konieczne dla ustalenia tożsamo-
ści wnioskodawcy”, wreszcie informacje związane z procedurą rozpatrywania wnio-
sku azylowego i decyzją podejmowaną w tym zakresie. 

Postanowienia Konwencji spowodowały konieczność utworzenia przez pań-
stwa członkowskie Wspólnot Europejskich bazy danych osób składających wnioski 
o azyl. W ten sposób rozpoczęto prace nad stworzeniem systemu EURODAC czyli 
Europejskiego Zautomatyzowanego Systemu Identyfi kacji Odcisków Palców. 

Postanowienia Konwencji Dublińskiej były niemal zbieżne z zapisami Konwen-
cji Wykonawczej do Układu z Schengen103 (w rozdziale 7 – kwestie odpowiedzial-
ności za rozpatrzenie wniosków o azyl), która została podpisana 19 czerwca 1990 r. 
W związku z tym Komitet Wykonawczy Schengen przyjął rezolucję, zgodnie z którą 
wraz z wejściem w życie Konwencji Dublińskiej tracą ważność postanowienia Kon-
wencji Wykonawczej Schengen w sprawach odpowiedzialności za rozpatrywanie 
wniosków o azyl104. 

W dniu 14 czerwca 1985 r. pięć państw europejskich podpisało umowę o stop-
niowym znoszeniu kontroli na granicach wewnętrznych Europejskiej Wspólno-
ty Gospodarczej, zwaną powszechnie Układem z Schengen105. Pięć lat później, 19 
czerwca 1990 r., podpisana została Konwencja Wykonawcza do Układu z Schengen 
(tzw. Schengen II), która ostatecznie znosiła kontrolę na wspólnych granicach we-
wnętrznych jej państw-stron106. Głównym celem Schengen było zapewnienie bez-
pieczeństwa i porządku publicznego na obszarze Schengen i faktyczne zrealizowa-
nie postulatu swobody przepływu osób. Konwencja wprowadzała także tzw. środ-
ki kompensujące zniesienie kontroli granicznej czy inaczej wyrównujące „defi cyt 
bezpieczeństwa”, jaki powstał po zniesieniu kontroli. Jednym z narzędzi kompen-
sujących brak kontroli granicznej był System Informacyjny Schengen (SIS). Istota 
SIS polega na tym, że każde z państw – członków Konwencji ma ten sam zestaw 
informacji, które pozwalają na dostęp do danych osób i przedmiotów w celu kon-
troli granicznej, kontroli policyjnych, celnych, a także w celu wydawania wiz czy 
dokumentów pobytowych. W sensie technicznym SIS funkcjonuje w ten sposób, 
że w Strasburgu jest jednostka centralna systemu C.SIS, a w państwach – stronach 
Konwencji są moduły krajowe N.SIS. Zawartość merytoryczna danych w modułach 

103 Więcej o Układzie z Schengen w Rozdziale 1 – Zarys historii działań integracyjnych UE w ob-
szarze bezpieczeństwa wewnętrznego.

104 Miało to miejsce podczas posiedzenia Komitetu w Bonn w dniu 26 kwietnia 1994 r. 
105 Były to: państwa Belgia, Holandia, Luksemburg (Benelux), Niemcy i Francja; z czasem do 

umowy przystępowały kolejne państwa europejskie, ponadto do Układu z Schengen przystąpiły dwa 
państwa nie będące członkami UE – Norwegia i Islandia. Układ między Rządami Państw Unii Gospo-
darczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego 
znoszenia kontroli na wspólnych granicach Dz. U. UE L 239 z 22 września 2000 r., str. 13–18.

106 Konwencja Wykonawcza do układu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. między Rządami Państw 
Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stop-
niowego znoszenia kontroli na wspólnych granicach; Dz. U. UE L 239 z 22 września 2000 r., str. 19–62.
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krajowych państw musi być taka sama. To znaczy, że np. jakakolwiek zmiana w mo-
dule krajowym automatycznie dokonuje modyfi kacji w systemie centralnym i przez 
to zostaje zaktualizowana w module krajowym innego państwa. 

Decyzją Rady Europejskiej z dnia 8 czerwca 2004 r. ustanowiono System In-
formacji Wizowej (VIS) czyli wspólny system identyfi kacyjny dla potrzeb danych 
wizowych. Umożliwia on państwom członkowskim wprowadzanie i uaktualnianie 
danych wizowych oraz elektroniczną konsultację tych danych. VIS składa się z: cen-
tralnego systemu informacyjnego – CS-VIS oraz ze skomunikowanych z nim inter-
fejsów w każdym państwie członkowskim – NI-VIS107. 

EURODAC – Europejski Zautomatyzowany System Identyfi kacji Odci-
sków Palców

W celu skutecznego stosowania Konwencji Dublińskiej niezbędne stało się ustale-
nie tożsamości osób ubiegających się o azyl i zatrzymanych w związku z nielegalnym 
przekroczeniem granic Wspólnot, a także umożliwienie każdemu z państw człon-
kowskich sprawdzenia, czy cudzoziemiec, przebywający nielegalnie na terytorium 
danego państwa, nie występował już o azyl w innym państwie Wspólnoty. W związ-
ku z tym 11 grudnia 2000 r. przyjęto „Rozporządzenie Rady WE dotyczące ustano-
wienia systemu EURODAC do porównywania odcisków palców w celu skutecznego 
stosowania Konwencji Dublińskiej”108. Rozporządzenie ustanowiło wprowadzenie 
systemu czyli europejskiej bazy odcisków palców, służącej identyfi kacji ubiegających 
się o azyl. System funkcjonuje w ten sposób, że dane daktyloskopijne pobiera się od 
wszystkich osób powyżej 14 roku życia – jeśli wystąpią o uzyskanie azylu. Następnie 
odciski przesyłane są w formie elektronicznej do „jednostki centralnej”, odpowie-
dzialnej za funkcjonowanie centralnej bazy danych. Jednostka ta umiejscowiona jest 
przy Komisji Europejskiej. Przesłane linie papilarne zostają porównane z innymi od-
ciskami przechowywanymi w bazie. W ten sposób można dokonać weryfi kacji czy 
uchodźca ubiegał się już o azyl w innym państwie członkowskim, a następnie skie-
rować uchodźcę do kraju, który winien rozpatrzyć wniosek o azyl. System Eurodac 
właściwie eliminuje proceder oszustw azylowych, polegający na składaniu wniosku 
w drugim państwie, po uprzedniej odmowie w innym. W przypadku, gdy przesłane 
odciski palców nie mają swojego odpowiednika w bazie, kraj który przesłał dane do 
weryfi kacji odpowiada za rozpatrzenie wniosku. 

EURODAC, faktycznie funkcjonujący od stycznia 2003 r., jest często jedynym na-
rzędziem do identyfi kacji nielegalnego migranta (migranci często przekraczają gra-
nice zewnętrzne UE bez jakichkolwiek dokumentów), ustalenia miejsca skąd przybył 
(z jakiego kraju Unii), czyli kontroli ruchu migracji osób, i wreszcie usprawnia wspól-
ną procedurę azylową. Jest narzędziem wspólnej europejskiej polityki azylowej109. 

107 Decyzja Rady z dnia 8 czerwca 2004 r. w sprawie ustanowienia Wizowego Systemu Informa-
cyjnego; Dz. U. UE L 213 z 15 czerwca 2004 r., str. 5–7.

108 Dz. U. UE L 316 z 15 grudnia 2000 r., str. 1–10.
109 W Polsce linie papilarne od cudzoziemców pobiera Straż Graniczna, zaś wnioski o nadanie 

statusu uchodźcy rozpatruje Urząd ds. Cudzoziemców. 
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Dublin II – 2003
Podczas posiedzenia w Tampere (15 – 16 października 1999 r.) Rada Europejska 

postanowiła podjąć działanie na rzecz stworzenia Wspólnego Europejskiego Syste-
mu Azylowego, który w konsekwencji powinien zawierać wspólne procedury i jed-
nolity status osób, którym przyznano azyl. W związku z tym 18 lutego 2003 r. przy-
jęte zostało „Rozporządzenie Rady Wspólnot Europejskich ustanawiające kryteria 
i mechanizmy określania państwa członkowskiego właściwego dla rozpatrywania 
wniosku o azyl, wniesionego w jednym z krajów przez obywatela państwa trzeciego” 
– tzw. Dublin II110. Rozporządzenie to zastąpiło Konwencję Dublińską w stosunkach 
pomiędzy państwami – członkami Unii (za wyjątkiem Danii). 

W Rozporządzeniu Dublin II określono odpowiedzialność za rozpatrzenie wnio-
sku azylowego przez dane państwo członkowskie według następujących warunków:

—  tam, gdzie wnioskodawca ma członka rodziny (najbliższej – małżonkowie, 
dzieci), któremu już przyznano status uchodźcy lub którego wniosek o przy-
znanie statusu uchodźcy (azylu) jest rozpatrywany;

—  jeśli nie istnieją związki rodzinne wymienione wyżej, to wniosek rozpatruje 
to państwo, które wydało osobie ubiegającej się o azyl pozwolenie na pobyt, 
wizę lub którego granicę przekroczył on nielegalnie;

—  tam, gdzie cudzoziemiec złożył wniosek o azyl (dotyczy to np. sytuacji, gdzie 
nie obowiązuje wymóg wizowy);

—  wniosek powinno rozpatrzyć to państwo, w którym wnioskodawca przebywał 
nielegalnie przez 6 miesięcy lub 2 miesiące - gdy organy państwa posiadały 
wiedzę o jego nielegalnej obecności i ten stan tolerowały. 

Istotnym elementem Rozporządzenia Dublin II jest klauzula humanitarna, która 
wskazuje, że każde państwo członkowskie może rozpatrzyć wniosek o udzielenie 
azylu ze względów humanitarnych, nawet gdy nie jest odpowiedzialne na podstawie 
ww. kryteriów. 

Nielegalna imigracja i powołanie agencji FRONTEX 
Problemem ostatnich lat jest niesłabnący napór nielegalnych imigrantów do kra-

jów Unii Europejskiej. Najboleśniej doświadczają tego państwa basenu Morza Śród-
ziemnego. Napływ imigrantów z rejonu Maghrebu i Afryki subsaharyjskiej odbywa 
się nielegalnie drogą morską. W szczególnie trudnej sytuacji jest Hiszpania i Malta, 
dokąd przybywają każdego roku dziesiątki tysięcy ludzi111. Masowy proceder niele-
galnego przekraczania granic Wspólnoty zrodził pytanie o ich szczelność i system 
koordynacji wysiłków państw Unii w zarządzaniu tymi granicami. Na mocy rozpo-
rządzenia Rady (WE) nr 2007/2004 z 26 października 2004 r. powołano Europejską 
Agencję Zarządzania Współpracą Operacyjną na Zewnętrznych Granicach Państw 

110 Dz. U. UE L 50 z 25 lutego 2003 r., str. 1–10.
111 Tylko w pierwszym półroczu 2006 r. na Wyspy Kanaryjskie dotarło 19 tysięcy migrantów. 

Ludzie ci przemierzają setki kilometrów na barkach i małych łodziach, by wylądować na wybrzeżu 
hiszpańskim. 
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Członkowskich Unii Europejskiej czyli FRONTEX (z języka francuskiego Frontières 
extérieures - granice zewnętrzne)112.

Do zadań FRONTEX-u należą m.in.: 
—  wsparcie państw członkowskich w szkoleniu funkcjonariuszy straży granicz-

nej (ustanowienie wspólnych standardów szkoleniowych),
—  przeprowadzanie analizy ryzyka zagrożeń w zakresie zarządzania granicami 

zewnętrznymi, wspomaganie państw Unii w sytuacjach wymagających zwięk-
szonej pomocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnętrznych,

—  udzielanie państwom członkowskim niezbędnego wsparcia w organizowaniu 
wspólnych działań dotyczących powrotów nielegalnych emigrantów (ich wy-
dalaniu)113. 

Na siedzibę Agencji wybrano Warszawę, a jej szefem (dyrektorem wykonaw-
czym) jest Fin Ilkka Laitinen. Budżet FRONTEX-u na rok 2007 wynosi prawie 35 
mln euro i w planie na lata 2007 – 2013 ma wzrastać do kwoty 40 mln euro rocznie. 

Latem 2006 r., pod nadzorem Agencji, przeprowadzona została morska operacja 
kontroli granicy zewnętrznej Unii, o kryptonimie HERA II. Jej celem było ograni-
czenie napływu nielegalnych imigrantów z Afryki na Wyspy Kanaryjskie. Operacja 
prowadzona przez zaledwie kilka kutrów i samolotów, została oceniona negatywnie 
przez służby i władze hiszpańskie114. Równie mało skuteczne okazały się kolejne ope-
racje nadzorowane przez FRONTEX. Brak należytego wsparcia ze strony krajów na-
leżących do UE spowodował m.in., że w dyspozycji Agencji było wiosną 2007 r. tylko 
20 łodzi patrolowych i 4 śmigłowce zamiast obiecanych 115 łodzi, 25 helikopterów 
i 23 samolotów115. Brak należytego zaangażowania członków UE w operacje kontroli 
granic morskich i powietrznych obszaru Schengen oraz odnajdowania nielegalnych 
imigrantów, nadzorowanych i kierowanych przez FRONTEX, stawia w perspektywie 
pod znakiem zapytania skuteczność tych działań.

112 Dz. U. UE L 349 z 25 listopada 2004 r., str. 1–11.
113 W tym zakresie artykuł 9 Rozporządzenia stanowi: „Agencja, z zastrzeżeniem wspólnoto-

wej polityki w zakresie powrotów, zapewnia niezbędną pomoc w organizowaniu wspólnych działań 
państw członkowskich dotyczących powrotów. Agencja ustala najlepsze praktyki dotyczące uzyski-
wania dokumentów podróży oraz wydalania przebywających nielegalnie obywateli państw trzecich” 
– cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32004R2007:
PL:HTML 

114 José Miguel Barragán – sekretarz rządzącej Koalicji Kanaryjskiej – stwierdził, „że powołanie 
FRONTEX-u było inicjatywą koniunkturalną, zaś działania tej agencji powodują, że operacja kontroli 
morskiej granicy zewnętrznej będzie „zwykłą zasłoną dymną”, gdyż ciągłość nielegalnej imigracji 
wymaga zastosowania spójnych i stałych metod rozwiązania tego problemu.” – cyt. za: Forum „Wy-
miar Sprawiedliwości Sprawy Wewnętrzne UE” (www.wsisw.natolin.edu.pl).

115 Europejski Komisarz ds. sprawiedliwości, wolności i bezpieczeństwa, jednocześnie przewod-
niczący Grupy Komisarzy ds. Migracji – Franco Frattini, któremu podlegają kwestie polityki migra-
cyjnej, apelował do państw członkowskich Unii o solidarność z tymi krajami, które ze względu na 
swoje położenie borykają się z problemem nielegalnej migracji. 
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2.3.2. Kierunki rozwoju wspólnej polityki azylowej i migracyjnej UE

Wśród założeń pięcioletniego Programu Haskiego116, którego celem jest ustano-
wienie ścisłej współpracy między państwami Unii Europejskiej w obszarze wolności, 
bezpieczeństwa i sprawiedliwości, określono m. in. stworzenie wspólnej polityki mi-
gracyjnej i azylowej oraz wspólne zarządzanie granicami do roku 2010. Dokument 
zakłada między innymi stworzenie wspólnej procedury azylowej i jednolitego statu-
su dla tych, którym udzielono azylu lub innej formy ochrony (Wspólny Europejski 
System Azylowy). Ponadto dokument przewiduje również możliwości (po doko-
naniu analizy wykonalności) wspólnego rozpatrywania wniosków azylowych poza 
terytorium UE. Program postuluje określenie minimalnych standardów dla proce-
dur dotyczących wydalania imigrantów oraz ustanowienia Europejskiego Funduszu 
na rzecz Powrotów117. Jednocześnie zwraca się uwagę na zacieśnienie współpracy 
– partnerstwa z państwami pochodzenia emigrantów i państwami tranzytowymi118. 
W zakresie polityki wizowej dokument zakłada powołanie wspólnych centrów skła-
dania wniosków wizowych i zharmonizowanie procedur przekraczania granic ze-
wnętrznych poprzez interoperacyjność systemów SIS II, VIS, EURODAC i wreszcie 
przez wprowadzenie dokumentów biometrycznych119. Warto dodać, że w tym ob-
szarze przyjęte zostały w roku 2004 i 2006 rozporządzenia w sprawie norm dotyczą-
cych zabezpieczeń i danych biometrycznych w paszportach i dokumentach podróży, 
wydawanych przez państwa członkowskie i w sprawie utworzenia, funkcjonowania 
i użytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (SIS II)120. 

Dokument haski wskazuje także na możliwość stworzenia w przyszłości Euro-
pejskiego Korpusu Straży Granicznej. Zadanie to powierzone zostałoby Europejskiej 
Agencji Zarządzania Współpracą Operacyjną na Zewnętrznych Granicach czyli 
FRONTEX-owi. 

116 Program Haski: wzmacnianie wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości w Unii Europej-
skiej, Dz. U. UE C 53 z 3 marca 2005 r., s. 1–14. Więcej o Programie Haskim w Rozdziale 1 – Zarys 
historii działań integracyjnych UE w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego.

117 Należy odnotować przyjęcie Dyrektywy Rady z dnia 1 grudnia 2005 r. ustanawiającej mini-
malne normy dotyczące procedur nadawania i cofania statusu uchodźcy w państwach członkowskich 
(Dz. U. UE L 326 z 13 grudnia 2005 r., str. 13–34) oraz przedstawienia projektu decyzji ustanawiającej 
Europejski Fundusz Powrotu Imigrantów na lata 2008 – 2013. 

118 Istotne znaczenie mają w tym zakresie wspólnotowe umowy o readmisji.
119 Dzięki takim rozwiązaniom skuteczniejsze będzie wykrycie osób, które przebywają w UE 

nie posiadając ważnych wiz i następnie ich wydalenie. Paszporty biometryczne zawierają wizerunek 
twarzy i odciski palców w formie elektronicznej. 

120 Rozporządzenie Rady (WE) nr 2252/2004 z dnia 13 grudnia 2004 r. w sprawie norm doty-
czących zabezpieczeń i danych biometrycznych w paszportach i dokumentach podróży wydawanych 
przez państwa członkowskie (Dz. U. UE L 385 z 29 grudnia 2004 r., str. 1–6). Przyjęte w dniu 20 grud-
nia 2006 r. Rozporządzenie (WE) nr 1987/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie utworze-
nia, funkcjonowania i użytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji SIS II (Dz. 
U. UE L 381 z 28 grudnia 2006 r., str. 4–23) określa, że „SIS II ma zawierać wpisy do celów odmowy 
pozwolenia na wjazd lub pobyt.” – cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=OJ:L:2006:381:0004:01:PL:HTML 
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W obszarze wspólnych, europejskich, przyszłych działań dotyczących migracji 
należy wymienić „Konwencję o pogłębianiu współpracy transgranicznej, w szcze-
gólności w zakresie zwalczania terroryzmu, przestępczości transgranicznej i niele-
galnej migracji” – czyli inaczej Traktat z Pruem. Konwencja jest umową międzyna-
rodową, podpisaną 2005 r. przez siedem państw Unii Europejskiej – Austrię, Belgię, 
Francję, Niemcy, Luksemburg, Hiszpanię i Holandię. Celem umowy jest poszerzenie 
zakresu współpracy służb i policji stron Konwencji oraz zintensyfi kowanie wymia-
ny informacji, służących zwalczaniu przestępczości transgranicznej, terroryzmu 
i nielegalnej imigracji. W szczególności Traktat przewiduje utworzenie bazy wymia-
ny danych DNA i daktyloskopijnych, a także danych o pojazdach i osobach. Po-
nadto Traktat zacieśnia współpracę policyjną przez prowadzenie wspólnych akcji 
i świadczenie wzajemnej pomocy w wypadkach klęsk i katastrof. W zakresie zwal-
czania nielegalnej migracji zapisy Konwencji ustanawiają doradców ds. dokumen-
tów w państwach uznanych za wyjściowe lub tranzytowe dla nielegalnej migracji 
i określają ramy wzajemnej pomocy dotyczącej deportacji nielegalnych migrantów. 
Dopuszcza się np. możliwość wspólnych lotów deportacyjnych121. W związku z po-
stulatami włączenia zapisów Konwencji do prawa unijnego, prowadzone były prace 
w tym zakresie, efektem których jest to, że w dniu 27 czerwca 2007 r., na posiedze-
niu ministrów spraw wewnętrznych państw Unii, przyjęto większość122 postanowień 
Traktatu z Pruem. 

Do dziś praktycznym problemem dla tworzenia nowych mechanizmów wspól-
nej polityki migracyjnej Wspólnoty Europejskiej jest fakt, iż w dziedzinie wymia-

121 Postanowienia art. 20 i 23 Traktatu stanowią m.in.: „Strony uzgadniają na podstawie wspól-
nych ocen sytuacji i z uwzględnieniem Rozporządzenia (WE) Nr 377/2004 Rady Unii Europejskiej 
z dnia 19 lutego 2004 r. w sprawie utworzenia sieci ofi cerów łącznikowych ds. imigracji oddelegowa-
nie doradców ds. dokumentów do państw, które zostaną sklasyfi kowane jako państwa wyjściowe lub 
tranzytowe nielegalnej migracji. Na podstawie prawa wewnątrzpaństwowego Umawiające się Strony 
przekazują sobie regularnie informacje o nielegalnej migracji, które zostały pozyskane z działalno-
ści ich doradców ds. dokumentów.” (…) „Umawiające się Strony pomagają sobie przy deportacjach 
z uwzględnieniem decyzji Rady Unii Europejskiej 2004/573/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie organizacji wspólnych lotów w celu deportacji, z terytoriów dwóch lub większej liczby państw 
członkowskich, obywateli państw trzecich, którzy podlegają indywidualnym nakazom deportacji oraz 
Dyrektywy 2003/110/WE z dnia 25 listopada 2003 r. w sprawie pomocy w przypadkach tranzytu do 
celów deportacji drogą powietrzną, informują się wcześniej o planowanych deportacjach i, o ile to 
możliwe, oferują innym Umawiającym się Stronom uczestnictwo w tych działaniach. W przypadku 
wspólnych deportacji Umawiające się Strony porozumiewają się odnośnie eskorty deportowanych 
osób i środków bezpieczeństwa. Jeśli to konieczne, jedna Umawiająca Strona się może deportować 
osoby przez terytorium innej Umawiającej się Strony. Umawiająca się Strona, przez której terytorium 
ma przebiegać deportacja, decyduje o deportacji. Wraz z decyzją o deportacji określa ona postanowie-
nia dotyczące deportacji i, jeśli to konieczne, stosuje także wobec deportowanej osoby środki przymu-
su dopuszczalne zgodnie z jej wewnątrzpaństwowym prawem.” – cyt. za www.wsisw.natolin.edu.pl .

122 Z projektu Decyzji Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych UE w spra-
wie intensyfi kacji współpracy transgranicznej, szczególnie w zwalczaniu terroryzmu i przestępczości 
transgranicznej, tj. decyzji dotyczącej włączenia podstawowych postanowień Traktatu z Pruem do ram 
prawnych Unii, wyłączono – z uwagi na sprzeciw przedstawicieli części państw członkowskich – po-
stanowienia art. 18 i 27 Konwencji. Pełny tekst Traktatu – patrz np.: www.wsisw.natolin.edu.pl.
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ru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych Unii decyzje wymagają podejmowania 
w sposób jednomyślny123, co powoduje opóźnienia we wdrażaniu wspólnych rozwią-
zań. Z drugiej jednak strony mechanizm ten pozwala na blokowanie przez państwa 
rozwiązań dla nich niekorzystnych, które w ich ocenie naruszają ich suwerenność. 
Dodatkowo, poszczególne państwa Unii realizują własne, czasem rozbieżne pro-
gramy przeciwdziałania nielegalnej migracji. Za przykład może posłużyć przypa-
dek Hiszpanii, gdzie w 2005 r. dokonano (przy głośnym sprzeciwie innych państw 
członkowskich, m.in. Francji) powszechnej abolicji dla nielegalnych imigrantów, 
legalizując pobyt kilkuset tysięcy osób124. Równie wymownym przykładem przed-
kładania interesów partykularnych nad wspólne działania jest opisywany już brak 
wsparcia operacji nadzorowanych przez FRONTEX. Jednak ratyfi kowanie Traktatu 
Reformującego UE (TRUE) wprowadza głębokie zmiany w tej procedurze, w prak-
tyce znacznie ograniczając stosowanie zasady jednomyślności. Oznacza to, że stwa-
rza się mechanizmy (poprzez przyjęcie zapisów Traktatu) usprawniające proces de-
cyzyjny w kierunku rozwiązań na rzecz uwspólnotowienia i ujednolicenia polityki 
w omawianym zakresie. 

W „obszarze” Kontroli Granicznej, Azylu i Migracji TRUE wprowadza, w miejsce 
dotychczasowych artykułów 62 – 64 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europej-
ską (TWE), nową treść artykułów 62 – 63b125. Istotą zapisów zmienionych artykułów 
są sformułowania dotyczące wprowadzenia zintegrowanego systemu zarządzania 
granicami zewnętrznymi, przyjęcia przez Parlament Europejski i Radę Unii Euro-
pejskiej środków dotyczących wspólnej polityki w zakresie wiz, uprawniających do 
pobytów krótko terminowych, i wreszcie, co szczególnie ważne, rozwijania wspólnej 
polityki w dziedzinie azylu, ochrony obywateli państw trzecich, poprzez przyjęcie 
środków dotyczących wspólnego europejskiego systemu azylowego.

Zgodnie z zapisami Traktatu wspólny, europejski system azylowy obejmowałby 
m.in. takie elementy jak: jednolity, obowiązujący w całej Unii status azylu, jednolity 
status ochrony uzupełniającej dla obywateli państw trzecich, a także wspólną pro-

123 Zasada ta będzie zmieniona na mocy przepisów Traktatu Reformującego UE – po jego ra-
tyfi kacji, gdzie ustalono, że poza wskazanymi wyjątkami decyzje dotyczące Przestrzeni Wolności, 
Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości (czyli także WSiSW) będą zapadały większością głosów. 

124 W kontekście opisywanych działań, podjętych przez rząd Jose Luisa Rodrigueza Zapatero, po-
zytywnie trzeba ocenić Decyzję Rady UE w sprawie ustanowienia mechanizmu wymiany informacji 
dotyczących środków państw członkowskich w obszarach azylu i migracji z dnia 5 października 2006 
r. Dokument ustanawia mechanizm informacji dotyczących środków krajowych w obszarach azylu 
i migracji, które mogą mieć istotny wpływ na kilka państw członkowskich lub całą Unię Europejską, 
a obejmują zamierzenia w obszarze tzw. rozwoju polityki, tj. przygotowywanych przez państwa pro-
gramów, projektów ustawodawstwa, decyzji sądów i innych środków prawa krajowego, które mogą 
mieć wpływ na znaczącą liczbę ludzi. Informacje takie państwa członkowskie przekazują Komisji i in-
nym państwom Unii. Decyzja Rady z dnia 5 października 2006 r. w sprawie ustanowienia mechanizmu 
wymiany informacji dotyczących środków państw członkowskich w obszarach azylu i imigracji (Dz. 
U. UE L 283 z 14 października 2006 r., str. 40–43). 

125 Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę 
Europejską podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r. str. 
79–82).
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cedurę przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony uzupeł-
niającej, kryteria ustalania państwa członkowskiego, które jest odpowiedzialne za 
rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu i współpracę z państwami trzecimi w celu 
zarządzania przepływami osób ubiegających się o azyl lub ochronę uzupełniającą 
lub tymczasową. 

Omawiając zmiany, które niesie Traktat Reformujący, należy przyjrzeć się bliżej 
zapisom artykułu 62, a dokładniej wzmiankowanej już kwestii zintegrowanego sy-
stemu zarządzania granicami zewnętrznymi. Artykuł 62, ust. 1, pkt. c oraz ust.2 pkt. 
d stanowi: „Unia rozwija politykę mającą na celu: stopniowe wprowadzanie zintegro-
wanego systemu zarządzania granicami zewnętrznymi. Do celów ustępu 1 Parlament 
Europejski i Rada, stanowiąc zgodnie ze zwykłą procedurą prawodawczą, przyjmują 
środki dotyczące: wszelkich środków niezbędnych dla stopniowego wprowadzania 
zintegrowanego systemu zarządzania granicami zewnętrznymi”126. Cytowane zapisy 
wskazują przyszły kierunek działań Wspólnoty w drodze do powołania jednolitej 
struktury ponadnarodowej, odpowiedzialnej za bezpieczeństwo granic zewnętrz-
nych Unii Europejskiej. Być może będzie to Europejski Korpus Straży Granicznej. 

Jest wielce prawdopodobne, że Traktat Reformujący zostanie ratyfi kowany przez 
27 państw, członków Unii Europejskiej, do końca 2008 r. Przyjęcie zapisów trakta-
towych w obszarze kontroli granic, azylu i migracji sankcjonuje i wyznacza zasady 
współpracy państw członkowskich w kierunku wspólnej i jednolitej polityki migra-
cyjnej, azylowej i zarządzania granicami. 

2.4. ZWALCZANIE TERRORYZMU

2.4.1. Historia działań UE w obszarze zwalczania terroryzmu

Współpraca państw członkowskich UE w zakresie walki z terroryzmem odbywa 
się na wielu poziomach i leży w kompetencjach wielu instytucji. Jej początki sięgają 
grudnia 1975 r. Podczas obrad Rady Ministrów w Rzymie podjęto decyzję o stwo-
rzeniu specjalnej grupy, która miałaby konsultować między sobą sprawy dotyczące 
bezpieczeństwa wewnętrznego, a w szczególności zwalczania terroryzmu, pod na-
zwą TREVI127. W jej skład mieli wchodzić ministrowie spraw wewnętrznych i spra-
wiedliwości. Z czasem, w ramach TREVI, wykształciły się grupy i podgrupy robo-
cze, z których jedna (TREVI I) zajmowała się w sposób bezpośredni tematyką zwią-
zaną z terroryzmem. TREVI I była najaktywniejszą spośród wszystkich grup. Usta-
lono, że w ramach współpracy państwa powinny: przedstawiać raporty opisujące 
ich doświadczenia z terroryzmem; wymieniać między sobą informacje o podjętych 

126 Tamże. Cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:PL:
HTML 

127 Więcej na temat TREVI w Rozdziale 1 Zarys historii działań integracyjnych UE w obszarze 
bezpieczeństwa wewnętrznego.
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na szczeblu krajowym postanowieniach, dotyczących aktów terrorystycznych; stwo-
rzyć centralne jednostki kontaktowe, zajmujące się wymianą informacji w sprawach 
terroryzmu międzynarodowego. Jednym z najważniejszych zadań stało się wspól-
ne i regularne analizowanie zewnętrznych i wewnętrznych zagrożeń terroryzmem, 
wypracowanie jednolitej strategii działań w zwalczaniu grup terrorystycznych oraz 
umożliwienie państwom – członkom UE współpracy w przeciwstawianiu się zagro-
żeniom.

Kolejnym krokiem w walce z terroryzmem był Układ z Schengen z 1985 r., gdzie 
podjęto problematykę m.in. wzmocnienia kontroli na granicach zewnętrznych, co 
w konsekwencji pozwoliło przeciwdziałać takim zagrożeniom jak: nielegalna mi-
gracja, przestępczość zorganizowana, terroryzm. Uczestnikami Układu z Schengen 
było początkowo tylko pięć państw członkowskich, co miało bardzo duży wpływ na 
jego wdrożenie i szybką ewolucję, ponieważ łatwo było osiągnąć konsensus. Roz-
wiązania wypracowane w ramach Układu z Schengen posłużyły w przyszłości do 
zacieśnienia operacyjnej współpracy transgranicznej, co miało niewątpliwy wpływ 
na zapobieganie i zwalczanie terroryzmu. 

Zarówno TREVI, jak i Schengen, rozwijały się poza strukturami instytucjonal-
nymi Wspólnot Europejskich, jednak rozwiązania prawne i osiągnięcia zostały włą-
czone w skład dorobku prawnego Unii Europejskiej. Istotnym w tej kwestii okazał 
się Traktat o Unii Europejskiej (TUE), podpisany w Maastricht w 1992 r., do którego 
włączono – po raz pierwszy w prawie traktatowym – zapisy dotyczące współpracy 
w zakresie wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych (określanej jako III fi -
lar UE), czyniąc tym samym walkę z terroryzmem przedmiotem zainteresowania 
i współpracy w ramach Unii Europejskiej. III fi lar jest strukturą opartą na współpra-
cy międzyrządowej, gwarantującą każdemu z państw prawo weta zarówno w odnie-
sieniu do instrumentów prawnych, jak i metod oraz środków ich realizacji. 

Podpisany w 1997 r. Traktat Amsterdamski wprowadził szereg zmian, dotyczą-
cych wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych. Wszystkie elementy, związane 
z imigracją, azylem oraz granicami zewnętrznymi, zostały przeniesione do I fi lara. 
Zmieniono nazwę tytułu szóstego Traktatu z Maastricht i „Współpracę w Dzie-
dzinie Wymiaru Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych” zastąpiono „Współpra-
cą policyjną i sądową w sprawach karnych”. Jedynym z podstawowych dążeń Unii 
stało się danie obywatelom wysokiego poziomu zabezpieczeń w obszarze wolno-
ści, bezpieczeństwa i sprawiedliwości przez wprowadzenie wspólnych działań przez 
państwa członkowskie w dziedzinie współpracy policyjnej i sądowej w sprawach 
karnych oraz przez zapobieganie i zwalczanie rasizmu i ksenofobii. Cel ten może 
zostać osiągnięty przez zapobieganie i zwalczanie przestępstw zorganizowanych, 
a w szczególności terroryzmu, przemycania ludzi i przestępstw przeciwko dzieciom, 
nielegalnego przemytu narkotyków i nielegalnego przemytu broni, korupcji oraz 
oszustw128. Odwołania do terroryzmu międzynarodowego zostały ogólnie zazna-

128 Por. Shakir Mahmoud Amin, Współpraca w zakresie wymiaru sprawiedliwości i spraw we-
wnętrznych w Unii Europejskiej, Toruń 2002, str. 150.
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czone także w II fi larze UE czyli postanowieniach dotyczących Wspólnej Polityki 
Zagranicznej i Bezpieczeństwa. Uznano za konieczne zapewnienie szeroko rozumia-
nego bezpieczeństwa w kontekście zagrożeń międzynarodowych, jak i współpracy 
międzynarodowej w tym zakresie (aspekt zewnętrzny)129. Jedną z najważniejszych 
zmian w Traktacie Amsterdamskim było zintegrowanie dorobku schengeńskiego ze 
strukturami Unii Europejskiej, przy czym rozwiązania prawne dotyczyły trzynastu 
ówczesnych państw członkowskich (oprócz Wielkiej Brytanii i Irlandii). 

Należy zauważyć, że podpisany w Lizbonie Traktat Reformujący Unię Europej-
ską (TRUE) wprowadza zmiany w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego oraz ze-
wnętrznego Unii – na jego mocy zostanie zniesiony system fi larowy. Kompetencje 
Unii w zakresie wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa zostaną poszerzo-
ne. Jednak pomimo, iż w TRUE zostają wprowadzone nowe rozwiązania, to jed-
nak w zakresie bezpieczeństwa europejskiego pozostawia on wyjątki od ogólnych 
zasad współpracy. Traktat pozostawia państwom swobodę w zakresie współpracy 
służb specjalnych. Utrzymanie porządku publicznego i bezpieczeństwa na teryto-
rium państw członkowskich pozostanie ich wyłączną kompetencją. Ponadto Traktat 
zakłada, że państwa mogą organizować takie formy współpracy między sobą, dla 
zapewnienia bezpieczeństwa, jakie uznają za stosowne. Należy jednak zauważyć, że 
Traktat stwarza także ramy instytucjonalne współpracy w dziedzinie bezpieczeństwa. 
Przedstawiciele państw członkowskich będą mogli, w ramach stałego komitetu ko-
ordynacyjnego, dokonywać wzajemnych uzgodnień oraz pozostawać w stałym kon-
takcie z przedstawicielami unijnych instytucji odpowiedzialnych za bezpieczeństwo 
(m.in. Europolem i Frontexem). Traktat ustanawia również klauzulę solidarności, 
która stanowi, że Unia i kraje do niej należące działają wspólnie w duchu solidarno-
ści, jeżeli którekolwiek państwo unijne stanie się obiektem ataku terrorystycznego, 
ofi arą klęski żywiołowej bądź katastrofy spowodowanej przez człowieka. Państwa 
członkowskie będą zobowiązane do udzielenia pomocy i wsparcia, przy zastosowa-
niu wszystkich dostępnych środków, temu państwu, które stanie się ofi arą agresji na 
własnym terytorium. 

 

2.4.2.  Podstawy prawne i inne dokumenty obrazujące politykę UE w dzie-
dzinie zwalczania terroryzmu

Przełomowym momentem dla wypracowania szerokiego wachlarza środków 
prawnych w dziedzinie zwalczania terroryzmu były zamachy z 11 września 2001 r. 
w USA, a następnie 11 marca 2004 r. w Madrycie oraz 7 i 21 lipca 2005 r. w Londynie. 
Zostały wówczas uchwalone najważniejsze dokumenty, które stanowią podstawę 
strategii antyterrorystycznej, wspólnej dla państw członkowskich UE. Dokumenty 
te są jedną z podstaw do regulacji wewnątrzpaństwowych krajów UE.

129 Filip Jasiński, Michał Narojek, Piotr Rakowski, Wewnętrzne i zewnętrzne aspekty współpracy 
antyterrorystycznej w Unii Europejskiej w kontekście Polski jako państwa członkowskiego, Warszawa 
2006, str. 12.
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1.  Plan Działań w zakresie zwalczania terroryzmu, przyjęty przez nadzwyczajną 
Radę Europejską w Brukseli w dniu 21 września 2001 r.130,

2.  Decyzja ramowa Rady 2001/500/WSiSW z dnia 26 czerwca 2001 r. w sprawie 
prania brudnych pieniędzy oraz identyfi kacji, wykrywania, zamrożenia, zaję-
cia i konfi skaty narzędzi oraz zysków pochodzących z przestępstwa131, 

3.  Decyzja ramowa Rady 2002/465/WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie 
wspólnych zespołów dochodzeniowo-śledczych132,

4.  Decyzja ramowa Rady 2002/475/WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie 
zwalczania terroryzmu133,

5.  Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie 
europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania osób między pań-
stwami członkowskimi134,

6.  Decyzja Rady UE 2002/187/WSiSW z dnia 28 lutego 2002 r., ustanawiająca 
Eurojust w celu zintensyfi kowania walki z poważną przestępczością135, zmie-
niona decyzją Rady 2003/659/ WSiSW z dnia 18 czerwca 2003 r.136,

7.  Rezolucja Parlamentu Europejskiego przyjęta przez Radę Europejską 12 grud-
nia 2003 r. w sprawie Europejskiej Strategii Bezpieczeństwa137, 

8.  Program Haski: wzmacnianie wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości 
w Unii Europejskiej przyjęty w listopadzie 2004 r.138. 

9.  Decyzja Rady 2005/671/WSiSW z dnia 20 września 2005 r. w sprawie wymia-
ny informacji i współpracy dotyczącej przestępstw terrorystycznych139, 

Przyjęta w dniu 25 marca 2004 roku Deklaracja Rady Europejskiej w Sprawie 
Zwalczania Terroryzmu140 wraz z wymienionymi dokumentami stanowi ramę praw-
ną zwalczania terroryzmu w Unii Europejskiej. 

Deklaracja zawiera postanowienia podjęte przez państwa członkowskie Unii Eu-
ropejskiej w wyniku nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej, zwołanego po 
atakach w Madrycie.

Do najważniejszych postanowień Deklaracji należą zapisy dotyczące:
—  solidarności pomiędzy państwami członkowskimi w obliczu zagrożenia ter-

rorystycznego,

130 „Plan działań…” był uaktualniany co pół roku do grudnia 2005 r.
131 Dz. U. UE L 182 z 5 lipca 2001 r.
132 Dz. U. UE L 162 z 20 czerwca 2002 r.
133 Dz. U. UE L 164 z 22 czerwca 2002 r.
134 Dz. U. UE L 190 z 18 lipca 2002 r.
135 Dz. U. UE L 63/1 z 6 marca 2002 r.
136 Dz. U. UE L 245/44 z 29 września 2003 r.
137 2004/2167(INI).
138 Dz. U. UE C 53/1 z 3 marca 2005 r.
139 Dz. U. UE L 253/22 z 29 września 2005 r.
140 Tekst dostępny pod adresem: 
http://www.ukie.gov.pl/hlp/mointintgr.nsf/0/3EA46FAF1120E774C1256ED600373DD4/$fi le/

ME7226.pdf?Open 
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—  zobowiązania do podjęcia wszelkich możliwych wysiłków zmierzających do 
wspólnego zwalczania terroryzmu międzynarodowego, zgodnie z postano-
wieniami Karty Narodów Zjednoczonych oraz rezolucją Rady Bezpieczeń-
stwa Narodów Zjednoczonych nr 1373 z 2001 r.,

—  stworzenia długoterminowej strategii UE, w której byłyby uwzględnione 
wszystkie czynniki sprzyjające terroryzmowi,

—  stworzenia ram koncepcyjnych Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obro-
ny w walce z terroryzmem,

—  wzmocnienia środków bezpieczeństwa na granicach zewnętrznych oraz 
zwiększenia skuteczności wykrywania fałszywych dokumentów,

—  strategicznych celów dla zaktualizowanego Planu Działań UE odnośnie zwal-
czania terroryzmu,

—  pogłębienia międzynarodowego konsensusu i wzmocnienie współpracy 
w dziedzinie zwalczania terroryzmu,

—  zredukowania dostępu terrorystów do środków fi nansowych i innych zaso-
bów ekonomicznych,

—  maksymalizowania wydajności działań UE i jej organów w stosunku do wy-
krywania, ścigania i prowadzenia postępowań przeciwko sprawcom czynów 
terrorystycznych oraz w stosunku do zapobiegania czynom terrorystycznym,

—  ochrony bezpieczeństwa międzynarodowego transportu i zapewniania efek-
tywnych systemów kontroli granicznych,

—  zwiększania zdolności UE do przeciwstawienia się skutkom ataku terrory-
stycznego,

—  działania odnośnie czynników, które przyczyniają się do wspierania i rekru-
tacji do terroryzmu,

—  skierowania i skupienia działań UE na stosunki zewnętrzne z priorytetowymi 
krajami trzecimi, w których możliwości zwalczania terroryzmu lub zobowią-
zanie do niego powinny zostać wzmocnione,

—  wymiany informacji wywiadowczych,
—  zapobiegania fi nansowaniu terroryzmu,
—  środków ochrony transportu i ludności,
—  współpracy międzynarodowej,
—  współpracy z USA i innymi partnerami,
—  utworzenia Europejskiego Koordynatora ds. Zwalczania Terroryzmu.

Na uwagę zasługuje także Ramowa Decyzja Rady o zwalczaniu terroryzmu z dnia 
13 czerwca 2002 r. Główne postanowienia Decyzji to stworzenie listy czynów kwa-
lifi kowanych jako czyny terrorystyczne, m.in. takie jak: atak na życie osoby, który 
może spowodować śmierć; porwanie lub wzięcie zakładnika; produkcja, posiadanie, 
nabywanie, transport, dostarczanie albo użycie broni, materiałów wybuchowych, 
materiałów jądrowych, broni chemicznej, biologicznej oraz prowadzenie badań od-
nośnie ostatnich, itd.

Decyzja stanowi, że m.in. wskazane czyny są czynami terrorystycznymi, jeśli ich 
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popełnienie wyrządzić może poważną szkodę krajowi lub organizacji międzynarodo-
wej oraz ma na celu poważne zastraszenie społeczeństwa oraz bezprawne zmuszenie 
rządu lub organizacji międzynarodowej do podjęcia czy zaniechania podjęcia jakie-
gokolwiek działania, jak również poważne destabilizowanie lub zniszczenie podsta-
wowych politycznych, konstytucyjnych, ekonomicznych lub społecznych struktur 
kraju lub organizacji. W Decyzji zdefi niowano również pojęcie „grupa przestępcza 
o charakterze terrorystycznym” jako „zhierarchizowana grupa więcej niż dwóch 
osób, działająca wspólnie przez pewien okres w celu popełniania przestępstw m.in. 
terrorystycznych”141.

Innym bardzo istotnym dokumentem jest przyjęta w grudniu 2005 r., na wniosek 
prezydencji i Europejskiego Koordynatora ds. Zwalczania Terroryzmu, Strategia UE 
w dziedzinie walki z terroryzmem142, która zobowiązuje Unię do zwalczania – z po-
szanowaniem praw człowieka – terroryzmu na całym świecie, tak aby jej obywatele 
mogli żyć w przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości. Strategia UE 
w dziedzinie walki z terroryzmem obejmuje cztery obszary działań, określone jako: 
zapobieganie, ochrona, ściganie i reagowanie.

Pierwszym celem strategii jest zapobieganie zwracaniu się ludzi ku terroryzmo-
wi przez przeciwdziałanie czynnikom lub pierwotnym przyczynom, które mogą 
prowadzić do radykalizacji postaw i rekrutacji terrorystów w Europie i poza jej ob-
szarem. W celu lepszej koordynacji działania państw członkowskich i Unii w 2005 r. 
Rada przyjęła strategię i szczegółowy plan działań w dziedzinie walki z radykalizacją 
postaw i rekrutacją terrorystów. Celem strategii jest walka z korzeniami terroryzmu, 
polegająca na zniszczeniu istniejącej sieci komórek i organizacji terrorystycznych. 
Jej realizacja ma także uniemożliwić rekrutację nowych członków. Strategia do-
tyczy tych społeczności, które są w sposób szczególny podatne i narażone na idee 
ekstremistyczne. Wśród sposobów realizacji tych zadań są m.in. inicjatywy państw 
członkowskich i Europolu przeciwdziałające radykalizacji postaw w więzieniach, 
miejscach kultu, edukacji oraz religijnych szkoleń, a także inicjatywy realizowane 
przy wykorzystaniu internetu („Przeszukaj sieć” – „Check the Web”) w celu poszuki-
wania ekstremistycznej propagandy lub form terrorystycznej rekrutacji. Rozpoczęto 
również prace nad europejską strategią współdziałania policji ze społecznościami 
lokalnymi.

Zapobieganie terroryzmowi wymaga skutecznej koordynacji działań w każdym 
z państw. Aby do niej zachęcać, zainicjowano wzajemne oceny, których przedmio-
tem są krajowe rozwiązania w tej dziedzinie. Stosując unijne wzorce, kilka państw 
członkowskich udoskonaliło swoje ustawodawstwo oraz operacyjne i analityczne 
instrumenty służące walce z terroryzmem. 

Drugim celem strategii jest ochrona obywateli i infrastruktury oraz zmniejsze-

141 Cyt. za EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2002:190:
0001:01:PL:HTML 

142 Tekst Strategii dostępny np. pod adresem: http://register.consilium.europa.eu/pdf/pl/05/st14/
st14469-re04.pl05.pdf 
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nie podatności na ataki m.in. dzięki poprawie bezpieczeństwa granic, transportu 
i infrastruktury krytycznej. Działania służące poprawie ochrony granic to m.in. dy-
rektywa z 2005 r. o umieszczaniu w unijnych paszportach danych biometrycznych, 
utworzenie agencji FRONTEX143 oraz unowocześnienie wspólnotowego kodeksu 
celnego. Rada osiągnęła także porozumienie polityczne, co do Systemu Informacyj-
nego Schengen SIS II.

W grudniu 2006 r. Komisja, na wniosek Rady Europejskiej, zaproponowała sze-
reg środków służących poprawie ochrony infrastruktury krytycznej. Przedłożono 
dyrektywę, która ustanawia procedurę rozpoznawania i wyznaczania europejskiej 
infrastruktury krytycznej. Przygotowywany jest europejski system szybkiego ostrze-
gania, umożliwiający reagowanie na sytuacje nadzwyczajne (system ostrzegania i in-
formowania o zagrożeniach wobec infrastruktury krytycznej). 

Trzecim celem strategii w dziedzinie walki z terroryzmem jest ściganie terro-
rystów i poddawanie ich obserwacji na terenie całej UE i na świecie oraz utrudnia-
nie: sporządzania planów, podróżowania i komunikacji, odcinanie terrorystów od 
źródeł fi nansowania i materiałów wykorzystywanych w zamachach oraz stawianie 
terrorystów przed sądem. Zwiększono współpracę organów bezpieczeństwa i orga-
nów wywiadowczych (Europol, Eurojust, FRONTEX, MIC), dzięki unowocześnie-
niu i rozszerzeniu unijnego Centrum Sytuacyjnego SITCEN144, które dostarcza pań-
stwom członkowskim i Komisji regularnych i dobrych jakościowo ocen zagrożenia 
terroryzmem. 

Dzięki umiejscowieniu w Europolu i Eurojust amerykańskich ofi cerów łączniko-
wych możliwe było zacieśnienie współpracy transatlantyckiej. W 2006 r. zawarto po-
rozumienie o usprawnieniu wymiany informacji między Eurojust a amerykańskim 
Departamentem Sprawiedliwości. Rada UE pracuje nad wnioskiem, który wzmac-
niałby Europol, m.in. dzięki zmianie podstawy prawnej jego działań. 

Czwartym celem strategii walki z terroryzmem jest przygotowanie się UE 
i państw członkowskich w duchu solidarności do reagowania na skutki zamachu 
terrorystycznego i do ich minimalizowania poprzez zwiększenie zdolności do dzia-
łania w sytuacji po zamachu, do koordynowania reakcji oraz do zaspokajania po-
trzeb ofi ar. Określone zostały zasoby i zdolności wojskowe, które mogłyby posłużyć 
skoordynowanej reakcji UE w wypadku wystąpienia sytuacji kryzysowej, np. aktu 
terrorystycznego. Obejmują one transport strategiczny (powietrzny i morski), trans-
port taktyczny (helikoptery), jednostki medyczne, szpitale polowe i logistykę. Za-
kończono procedury umożliwiające pogodzenie zapotrzebowania na transport z do-
stępnymi zasobami transportowymi posiadanymi lub dzierżawionymi przez wojska 
państw tworzących Unię. 

W związku z powyższym dniu 6 listopada 2007 r. Komisja Europejska przedsta-
wiła pakiet wniosków mających na celu zwiększenie zdolności Wspólnoty do walki 
z terroryzmem. Nowelizacja obejmuje następujące kwestie:

143 Opis agencji FRONTEX znajduje się w podrozdziale 2.3. Polityka migracyjna i azylowa.
144 Opis SITCEN znajduje się w podrozdziale 2.6. Współpraca wywiadowcza państw UE.
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—  wprowadzenie sankcji karnych wobec osób nawołujących do popełniania 
przestępstw terrorystycznych, 

—  rekrutujących i prowadzących szkolenia terrorystów,
—  przeciwdziałanie wykorzystywaniu materiałów wybuchowych przez organi-

zacje terrorystyczne, 
—  stworzenie unijnego systemu wymiany informacji danych przelotu pasażera. 
Ważnymi elementami dokumentu przedstawionego przez Komisję Europejska 

jest również sprawozdanie dotyczące wdrażania decyzji ramowej w sprawie zwalcza-
nia terroryzmu z 2002 r. oraz raport na temat terroryzmu i działań podejmowanych 
przez UE.

Utworzono również instrument fi nansowy służący działaniom wspólnotowym 
w dziedzinie ochrony ludności (w latach 2007 – 2013). Decyzją Rady Unii Euro-
pejskiej z dnia 12 lutego 2007 r. ustanowiono, jako część ww. ogólnego programu 
w sprawie bezpieczeństwa i ochrony wolności, szczegółowy program „Zapobieganie, 
gotowość i zarządzanie skutkami terroryzmu i innymi rodzajami ryzyka dla bezpie-
czeństwa”145. Pozwoli on Unii wspierać działania mające na celu: zapobieganie skut-
kom ataków terrorystycznych i innym sytuacjom, np. klęskom żywiołowym i ka-
tastrofom spowodowanym przez człowieka, dążenie do gotowości na wypadek ich 
wystąpienia oraz podjęcie reakcji w wypadku ich wystąpienia – zarówno w Unii, jak 
i poza jej obszarem. Między innymi z inicjatywy Koordynatora ds. zwalczania terro-
ryzmu przyjęto wnioski w sprawie opracowania uzgodnień UE, dotyczących koor-
dynacji działań w sytuacjach nadzwyczajnych i kryzysowych. Procedury operacyjne 
oraz podręcznik koordynacji działań w sytuacjach kryzysowych zostały uzgodnione 
przez Radę UE, a następnie przetestowane podczas ćwiczeń przez Komitet Stałych 
Przedstawicieli, Komisję i Sekretariat Rady.

2.4.3. Instytucje UE zajmujące się problematyką terroryzmu

Tworząc w 2004 roku stanowisko Europejskiego Koordynatora ds. Zwalczania 
Terroryzmu, Rada Europejska podkreśliła, że kompleksowe i skoordynowane podej-
ście jest jedyną metodą odpowiadania na zagrożenie terrorystyczne. Koordynator 
pracuje w ramach Sekretariatu Rady. W odniesieniu do zadań Komisji Europejskiej 
dokonuje stałego przeglądu instrumentów, którymi posługuje się UE w zwalczaniu 
terroryzmu, a następnie składa raporty Radzie z powyższych przeglądów.

Kompetencje i działania Koordynatora wynikają z Europejskiego Planu Działa-
nia odnośnie Zwalczania Terroryzmu i dotyczą przede wszystkim: 

—  opracowania zapisów Europejskiego Planu Działania odnośnie Zwalczania 
Terroryzmu,

—  wspierania roli Organizacji Narodów Zjednoczonych oraz wszystkich jej 
właściwych organów w zwalczaniu terroryzmu,

145 Dz. U. UE L 58 z 24 lutego 2007 r.
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—  koordynacji prac ciał i grup roboczych zajmujących się zwalczaniem terrory-
zmu w ramach prac UE,

—  identyfi kowania krajów priorytetowych UE w kontekście zagrożenia terrory-
zmem i jego prewencji,

—  współpracy w zwalczaniu terroryzmu z organami Rady Europy,
—  wzmacniania współpracy w dziedzinie zwalczania terroryzmu z USA i inny-

mi partnerami,
—  zapewniania skuteczności procedur UE w odniesieniu do zamrażania akty-

wów z włączeniem procedur dotyczących niefi nansowych zasobów ekono-
micznych,

—  zapewnienia Europolowi dostępu do wszystkich istotnych informacji wywia-
dowczych, które mogą dostarczyć państwa członkowskie,

—  przedstawiania wyników ewaluacji państw członkowskich pod kątem ich za-
bezpieczenia przed zagrożeniem terrorystycznym,

—  działania na rzecz wzmacniania mechanizmów współpracy pomiędzy służba-
mi policyjnymi, bezpieczeństwa i wywiadowczymi,

—  przygotowania raportów dotyczących implementacji działań podejmowanych 
na forum UE odnośnie zwalczania terroryzmu,

—  wnoszenia wkładu do rozwijania długoterminowych strategii działań UE 
w dziedzinie zwalczania terroryzmu,

—  wnoszenia wkładu do rozwijania programów dobrego zarządzania i rządów 
prawa,

—  wspomagania dialogu europejsko - arabskiego,
—  uczestniczenia w udzielaniu pomocy technicznej i analitycznej w krajach 

priorytetowych,
—  zapewnienia właściwego miejsca dla zapisów odnoszących się do priorytetów 

Europejskiego Planu Działania w zapisach porozumień z najważniejszymi 
krajami,

—  stałej obserwacji postępów, czynionych przez państwa w kwestii zwalczania 
terroryzmu.

Kompetencje „delegowane” w zakresie przeciwdziałania i zwalczania terrory-
zmu w ramach porządku instytucjonalno-prawnego UE odnaleźć można również 
w kompetencjach takich podmiotów jak Europol146 oraz Centrum Sytuacyjne UE 
(SITCEN). Praktycznie wszystkie działania realizowane przez Europejskiego Ko-
ordynatora prowadzone są we współpracy z innymi podmiotami struktur europej-
skich.

Pierwszym Unijnym Koordynatorem ds. Zwalczania Terroryzmu został 25 mar-
ca 2004 roku były wiceminister spraw wewnętrznych Królestwa Niderlandów – Gijs 
de Vries. Obecnie, od 19 września 2007 roku, funkcję tę piastuje Gilles de Kerchove 
d’Ousselghem, pełniący do czasu mianowania go na to stanowisko funkcję dyrektora 

146 Opis Europolu znajduje się w podrozdziale 2.1. Współpraca policyjna i sądowa w sprawach 
karnych.
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ds. Wymiaru Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych w Sekretariacie Generalnym 
Rady UE.

2.4.4. Kierunki polityki UE w zakresie zwalczania terroryzmu

Przed 11 września 2001 r. Unia Europejska dysponowała pewnymi „narzędzia-
mi” w walce z terroryzmem. Jednak dopiero po zamachach terrorystycznych w No-
wym Jorku współpraca państw członkowskich oraz inicjatywy prawodawcze zostały 
zintensyfi kowane, co nie uchroniło Unii Europejskiej przed zamachami w Madrycie 
oraz Londynie. 

W chwili obecnej obserwuje się w Unii Europejskiej tendencje zacieśniania 
współpracy i wprowadzania do systemu prawnego takich rozwiązań, które pozwolą 
poszczególnym służbom zapobiegać przestępstwom terrorystycznym. Najlepszym 
przykładem obrazującym, w jakim kierunku zmierza Unia Europejska, jest Rezolu-
cja legislacyjna Parlamentu Europejskiego z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie inten-
sywnej współpracy transgranicznej, szczególnie w walce z terroryzmem i przestęp-
czością transgraniczną, do Konwencji z Pruem147. Zawiera ona m.in. zapisy, idące 
w kierunku udostępniania informacji, dotyczących dostarczania danych osobowych 
i nieosobowych, w tym danych DNA i odcisków palców. Rezolucja dopuszcza tak-
że możliwość przekazywania danych (jednak z zachowaniem szczególnych zabez-
pieczeń), dotyczących m.in. pochodzenia rasowego lub etnicznego, poglądów po-
litycznych, przekonań religijnych, członkostwa w partiach politycznych, orientacji 
seksualnej oraz zdrowia. Ponadto, w przypadku bezpośredniego niebezpieczeństwa, 
w razie pilnej konieczności, funkcjonariusze jednego państwa członkowskiego bez 
uzyskania uprzedniej zgody innego państwa będą mogli przekroczyć ich wspólną 
granicę w celu podjęcia koniecznych tymczasowych działań zapobiegających bez-
pośrednim zagrożeniom. Zacieśnianie współpracy ma obejmować właściwe orga-
ny państw poprzez wzajemne udostępnianie informacji m.in. na temat: właścicieli 
i operatorów oraz kierowców i kierujących wszelkimi pojazdami, ich praw jazdy, 
patentów żeglarskich, etc.; informacji o miejscu pobytu i zamieszkania; określenia 
miejsca pochodzenia przedmiotów (np. broni); przesyłek niejawnie nadzorowanych. 
Innym przykładem jest Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 grudnia 2007 
roku w sprawie walki z terroryzmem, zawierająca wskazania w zakresie m.in. za-
pobiegania, ścigania i reagowania. Parlament wzywa państwa członkowskie, by bez 
wahania wzmocniły współpracę sądową i policyjną na szczeblu UE w walce z terro-
ryzmem, a także zwraca się o bezzwłoczne udzielanie informacji na temat skutecz-
ności obecnej współpracy i rezultatów, jakie przyniósł mechanizm wzajemnej oceny 
między państwami członkowskimi i instytucjami unijnymi. Podkreśla konieczność 
wzmocnienia koordynacji i roli operacyjnej Eurojustu i Europolu, które są istotnymi 

147 Opis Konwencji (Traktatu) z Pruem znajduje się w podrozdziale 2.3. Polityka migracyjna 
i azylowa. 
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instrumentami prawdziwej i skutecznej współpracy w zakresie wnoszenia oskarżeń 
i ścigania na szczeblu UE. 

Pamiętając jednak, że terroryzm pozostanie w najbliższych latach stałym zagro-
żeniem, istotną kwestią (oprócz współpracy w ramach Unii Europejskiej) jest także 
współpraca UE z Organizacją Narodów Zjednoczonych oraz innymi organizacjami 
międzynarodowymi, które zajmują się problematyką terroryzmu w sposób wyspe-
cjalizowany, a także bilateralna współpraca pomiędzy Unią Europejską a Stanami 
Zjednoczonymi, Kanadą, Japonią, Australią, Państwem Izraela czy Rosją. Ważne jest 
przede wszystkim gromadzenie wiedzy, rozwijanie i zacieśnianie współpracy ope-
racyjnej oraz wzrost wzajemnego zaufania. Współpraca pomiędzy poszczególnymi 
państwami powinna koncentrować się głównie na przejrzystej wymianie informacji. 
Tylko w takim przypadku można osiągnąć sukces w walce z terroryzmem. Istotnym 
czynnikiem jest także ujednolicenie procedur oraz terminologii. 

Należy jednak pamiętać, że walka z terroryzmem jest nade wszystko domeną 
władz narodowych, które posiadają realną władzę w zakresie wprowadzania w życie 
postanowień UE, dotyczących zwalczania terroryzmu. 

2.5. BEZPIECZEŃSTWO ENERGETYCZNE

2.5.1.  Rozwiązania traktatowe i zasady prawne odnoszące się do zagadnie-
nia bezpieczeństwa energetycznego Unii Europejskiej

Traktat z Maastricht
Zagadnienia związane z polityką energetyczną mają swoje źródło w traktatach 

przyjętych przez kraje Unii Europejskiej. Istotne zapisy w odniesieniu do omawianego 
zagadnienia znalazły się w Traktacie o Unii Europejskiej – TUE, zwanym Traktatem 
z Maastricht. Celem traktatu było m.in.: utworzenie obszaru bez granic wewnętrz-
nych, umocnienie spójności gospodarczej i społecznej, utworzenie Unii Gospodar-
czej i Walutowej – UGW, realizacja wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, 
wzmocnienie ochrony praw i interesów obywateli państw członkowskich.

TUE nie odnosi się bezpośrednio do zagadnienia bezpieczeństwa energetyczne-
go. Wyznaczył jedynie utworzenie jednolitego rynku energii w ramach jednolitego 
rynku wewnętrznego. Należy podkreślić, że takie rozwiązanie stymuluje wymianę 
energetyczną, co z kolei ma wpływ na poprawę bezpieczeństwa energetycznego. Na 
mocy Traktatu kraje członkowskie mają współpracować ze sobą w odniesieniu do 
poszczególnych nośników: energii atomowej, ropy naft owej, gazu i energii elektrycz-
nej.

Polityka Traktatu ma być realizowana m.in. przez usuwanie ograniczeń ilościo-
wych w celu zapewnienia swobodnej wymiany energii czy zasadę swobodnego prze-
pływu usług w odniesieniu do spółek energetycznych.
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Traktat Amsterdamski
Istotne modyfi kacje do zagadnienia bezpieczeństwa energetycznego wniósł 

Traktat Amsterdamski, będący zmianą Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatów 
ustanawiających Wspólnoty Europejskie. Określił zasadę zrównoważonego rozwoju. 
Z tego punktu widzenia polityka energetyczna obejmuje trzy zasadnicze cele: 

—  bezpieczeństwo energetyczne, które ma minimalizować niebezpieczeństwo 
załamania zaopatrzenia w energię,

—  konkurencyjne systemy energetyczne, mające doprowadzić do niskich kosz-
tów energii,

—  ochrona środowiska przyrodniczego, rozumiana jako wytwarzanie i użytko-
wanie energii metodami bardziej przyjaznymi dla natury.

Traktat Lizboński
Traktat z Lizbony zmienia kolejny raz Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-

nawiający Wspólnotę Europejską – TWE. Zagadnienia odnoszące się do polityki 
energetycznej zostały implementowane do TWE, który otrzymał nazwę Traktatu 
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej zwanego – TFUE. Tytuł XX TWE „Współpraca 
na rzecz rozwoju” zastąpiono w TFUE nowym: „ Energetyka”. 

Traktat Lizboński tworzy podstawy dla ustanowienia wspólnej polityki energe-
tycznej, która ma być realizowana w duchu solidarności pomiędzy państwami człon-
kowskimi. Ta polityka ma uwzględniać:

—  bezpieczeństwo dostaw energii w Unii,
—  wspieranie tworzenia wzajemnych połączeń pomiędzy sieciami energii,
—  zapewnienie funkcjonowania rynku energii148.

Traktat Europejskiej Karty Energetycznej
Kolejnym unijnym dokumentem, odnoszącym się do zagadnienia bezpieczeń-

stwa energetycznego Wspólnoty, jest Traktat Europejskiej Karty Energetycznej149. 
Jego zasadniczym celem jest zabezpieczenie zaopatrzenia w energię i zmaksymali-
zowanie efektywności wydobycia paliw, transportu, przetwarzania, dystrybucji i wy-
korzystania energii dla zwiększenia bezpieczeństwa i zminimalizowania problemów 
środowiska. W związku z tym traktat zaleca następujące działania: nacisk na rozwój 
otwartego i konkurencyjnego rynku paliw i energii, komercyjny dostęp do źródeł 
energii, ich poszukiwania, otwarcie rynków lokalnych i międzynarodowych. Bardzo 
istotne jest, że otwiera dostęp do infrastruktury przesyłania energii na zasadach ko-
mercyjnych.

Zasada TPA (Th ird Party Access)
Zasada TPA dotyczy dostępu strony trzeciej, dzięki której uprawnieni odbiorcy 

fi nalni mogą swobodnie wybrać dostawcę energii, który zaoferuje najbardziej ko-
148 Art. 176a ust. 1 litera: a-d TFUE w brzemieniu nadanym przez art. 2 pkt 147 TRUE.
149 Traktat Europejskiej Karty Energetycznej jest załącznikiem do Europejskiej Karty Energe-

tycznej przyjętej przez kraje członkowskie w grudniu 1991 r. w Hadze.
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rzystne warunki fi nansowe. Zasada TPA oznacza swobodny dostęp do sieci przesy-
łowej.

W odniesieniu do rynku gazu ziemnego150 koniecznym elementem pozwalają-
cym na jej realizację było prawne wydzielenie operatorów sytemu przesyłowego, co 
w krajach członkowskich UE zostało zrealizowane do 1 lipca 2004 r. Zasadę swobod-
nego wyboru dostawcy gazu ziemnego wprowadzano stopniowo. Od 1 lipca 2004 
r. funkcjonowała w sposób ograniczony i dotyczyła wyłącznie odbiorców przemy-
słowych, zaś od 1 lipca 2007 r. postanowiono, że zasada będzie dotyczyć wszystkich 
odbiorców końcowych. Trzeba podkreślić, że dostęp może zostać ograniczony tylko 
w dwóch przypadkach: braku przepustowości sieci lub w przypadku, gdy dostęp do 
sieci naraża przedsiębiorstwo na trudności ekonomiczne, związane z niewywiązy-
waniem się z realizacji zawartych wcześniej kontraktów.

W odniesieniu do rynku energii elektrycznej151 założenia są analogiczne, to zna-
czy nastąpiło prawne wydzielenie operatorów systemu przesyłowego i możliwość 
swobodnego wyboru dostawcy przez użytkowników sieci. Prawo wyboru sprze-
dawcy od 1 lipca 2004 r. mają w krajach członkowskich tzw. odbiorcy komercyjni 
(tj. wszyscy odbiorcy z wyjątkiem gospodarstw domowych). Pełne otwarcie rynku 
energii elektrycznej, czyli nabycie takiego prawa również przez użytkowników w go-
spodarstwach domowych, nastąpiło od 1 lipca 2007 r. 

Należy podkreślić, że zasada TPA dotyczy jedynie handlu energią elektryczną 
i gazem. Nie obejmuje natomiast obrotu ropą naft ową.

2.5.2. Instytucje UE odpowiedzialne za bezpieczeństwo energetyczne

Na poziomie Unii Europejskiej osobą odpowiedzialną za zagadnienia bezpieczeń-
stwa energetycznego jest Andris Piebalgs, Łotysz, komisarz ds. polityki energetycznej. 
W Komisji Europejskiej tematyka ta znajduje się w kompetencjach Dyrekcji General-
nej ds. Energii i Transportu. Dyrekcja odpowiada za opracowywanie i wprowadzanie 
w życie europejskich polityk w dziedzinie energii i transportu. Wykonuje wspomnia-
ne zadania, wykorzystując wnioski legislacyjne i zarządzanie programami, włącznie 
z fi nansowaniem projektów. 

Dyrekcja jest odpowiedzialna za:
—  budowanie wewnętrznego rynku energii poprzez: wdrażanie dyrektyw libe-

ralizujących sektor elektryczny i gazowy, prace nad stworzeniem zintegrowa-
nego wewnętrznego rynku,

150 W kwestii przesyłu gazu ziemnego zasadę TPA reguluje Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r., Dz. U. UE L 176 z 15 lipca 2003 r., s. 57–78.

151 W przypadku przesyłu energii elektrycznej zasadę TPA sankcjonuje Dyrektywa 2003/54/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. Dz. U. UE L 176 z 15 lipca 2003 r., 
s. 37–56. Ten zapis został implementowany do prawodawstwa krajowego art. 3 pkt 24 dodany przez 
art. 1 pkt 2 lit. b) ustawy z dnia 24 lipca 2002 r. zmieniającej ustawę prawo energetyczne (Dz. U. 
z 2002 Nr. 135 Poz. 1144). Zmiana weszła w życie z dniem 1 stycznia 2003 r.
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—  zapewnienie rozwoju sektora transportu i energii poprzez: sprawdzanie spo-
sobu organizacji poszczególnych rodzajów transportu oraz podnoszenie 
norm efektywności i bezpieczeństwa, rozszerzenie dostępności, podniesienie 
konkurencyjności, wprowadzenie wskaźników dotyczących zależności od do-
stawców, propagowanie praktycznych sposobów gospodarowania i promocji 
użycia odnawialnych źródeł energii,

—  rozmieszczenie dużych sieci w Europie uwzględniające likwidację miejsc 
przeciążeń sieci przesyłowych, połączenie głównych sieci trans-europejskich, 
wzbogacanie sieci inteligentnym systemem monitoringu i sterowania w celu 
zapewnienia płynności i bezpieczeństwa dostaw.

Z kolei na poziomie Rady Unii Europejskiej funkcjonuje Rada ds. transportu, te-
lekomunikacji i energii. Rada wspomagana jest roboczymi grupami ekspertów z po-
szczególnych krajów członkowskich. W odniesieniu do bezpieczeństwa dostaw gazu 
ziemnego powstała działająca pod przewodnictwem Komisji Grupa Koordynacyjna 
ds. Gazu, w skład której wchodzą przedstawiciele państw członkowskich UE i eksper-
tów branżowych152

2.5.3. Wnioski dotyczące zagadnienia bezpieczeństwa energetycznego UE

Traktaty 

Traktat z Maastricht
Kładł nacisk m.in. na budowanie wolnego rynku bez granic wewnętrznych, 

wzmacnianie ochrony praw obywateli państw członkowskich UE, utworzenie jed-
nolitego rynku energii (w ramach rynku wewnętrznego). W tym kontekście nie ma 
bezpośredniego odniesienia do zagadnienia bezpieczeństwa energetycznego. Jednak 
pośrednio, takie rozwiązanie promuje nieskrępowaną wymianę energii, co ma wpływ 
na wzmacnianie bezpieczeństwa energetycznego.

Traktat Amsterdamski
Wyznacza cel bezpieczeństwa energetycznego, które ma przeciwdziałać niebez-

pieczeństwu załamania zaopatrzenia w energię. Jednocześnie wprowadza zagadnie-
nie ochrony środowiska naturalnego poprzez wytwarzanie energii metodami bardziej 
przyjaznymi dla środowiska. To założenie powoduje dalej idące konsekwencje, znajdu-
je odniesienie w dyrektywach kładących nacisk na ograniczanie emisji gazów cieplar-
nianych, przez co ma realny wpływ na sposób wytwarzania energii elektrycznej. Do-
tyka to w największym stopniu energetyki opartej na węglu kamiennym i brunatnym, 
emitującej największe ilości gazów cieplarnianych. Zapisy Traktatu Amsterdamskiego 
mają wpływ na promowanie przez UE wytwarzania energii w oparciu o gaz ziemny 

152 Dyrektywa 2004/67/WE Rady z dnia 26 kwietnia 2004 r. dotycząca środków zapewnienia 
bezpieczeństwa dostaw gazu ziemnego (Dz. U. UE L 127 z 29 kwietnia 2004 r., s. 92–96).
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i biomasę. W perspektywie długookresowej kraje, gdzie energetyka oparta jest w dużej 
mierze na węglu kamiennym, staną przed poważnym wyzwaniem.

Traktat Lizboński
Wprowadza jako osobne zagadnienie energetykę, tworząc wspólną politykę ener-

getyczną, która ma być tworzona w duchu solidarności pomiędzy państwami człon-
kowskimi. To istotna zmiana, która tworzy podstawy traktatowe i daje narzędzia do 
realizacji polityki energetycznej. Parlament Europejski i Rada otrzymują możliwość 
stanowienia prawa w tym zakresie w oparciu o zwykłą procedurę, wymagającą jesz-
cze konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Społecznym i Komitetem Regionów153. 

Parlament i Rada będą realizowały politykę energetyczną uchwalając dyrektywy, 
rozporządzenia, podejmując decyzje, wydając zalecenia i opinie. 

Dodatkowo, na cele polityki energetycznej mogą zostać ustanowione środki fi -
skalne. Zgodnie ze specjalną procedurą, związaną z polityką podatkową, Rada przyj-
muje je jednomyślnie, po konsultacji z Parlamentem Europejskim154. Zapis ten należy 
rozumieć tak, że rządy krajów członkowskich będą mogły zyskać możliwość mode-
lowania konsumpcji energii na rynku krajowym poprzez instrumenty podatkowe 
takie jak: podatek od wartości dodanej (VAT) czy podatek akcyzowy. To oznacza, że 
zgodnie z unijnym prawodawstwem, rządy poprzez ustalanie wysokości podatków, 
będą stymulowały lub ograniczały popyt wewnętrzny na dany rodzaj energii. Trzeba 
jednak przypomnieć, że Traktat Lizboński dopiero wprowadza zagadnienie polityki 
energetycznej, w związku z czym jej skuteczna realizacja będzie możliwa po wypra-
cowaniu odpowiednich aktów prawnych (dyrektyw, rozporządzeń) i ich implemen-
tacji do prawodawstwa poszczególnych krajów członkowskich UE.

Traktat Europejskiej Karty Energetycznej
Ma wpływ na liberalizację rynku przesyłu energii poprzez otwarcie rynków kra-

jowych, a także swobodę tranzytu surowców energetycznych bez względu na po-
chodzenie. Rozwiązania rynkowe zapisane w traktacie ułatwiają handel surowcami 
energetycznymi i redukują ograniczenia polityczne pomiędzy odbiorcami w krajach 
sygnatariuszach traktatu. Warto zauważyć, że Rosja do tej pory nie ratyfi kowała doku-
mentu, upatrując w nim zagrożenia dla swojej polityki, realizowanej w oparciu o su-
rowce energetyczne.

Rynki energetyczne

Energia elektryczna
Prawodawstwo unijne i krajowe skoncentrowało się na wprowadzeniu mechani-

zmów rynkowych w handlu energią elektryczną. Zliberalizowano rynki krajów Wspól-
noty, doprowadzając do możliwości zamawiania przez odbiorców końcowych energii 

153 Art. 176a ust. 2 TFUE w brzemieniu nadanym przez Art. 2 pkt 147 TRUE.
154 Art. 176a ust. 3 TFUE w brzemieniu nadanym przez Art. 2 pkt 147 TRUE.

BEZPIECZEŃSTWO ENERGETYCZNE



68

u poszczególnych producentów. Istotnymi problemami w zapewnieniu bezpieczeń-
stwa dostaw i handlu energią elektryczną są: nierównomierny rozwój sieci przesyło-
wych, brak odporności na zakłócenia i istnienie sieci o różnych parametrach na terenie 
państw członkowskich UE. System produkcji energii elektrycznej jest w większości 
państw Wspólnoty nastawiony na zaspokajanie potrzeb rynków krajowych, a wymia-
na energii elektrycznej pomiędzy poszczególnymi krajami członkowskimi odbywa się 
w ograniczonym zakresie. Ze względu na uwarunkowania techniczne, trudne do rea-
lizacji jest zakupienie energii elektrycznej w odległym kraju z uwagi na straty spowo-
dowane przesyłem. 

Gaz ziemny
Prawo wspólnotowe i krajowe doprowadziło do liberalizacji rynku gazu ziemnego. 

Tak jak na rynku energii elektrycznej wprowadzono zasadę, w myśl której odbiorcy koń-
cowi mogą wybrać dostawcę gazu ziemnego. Rozwiązania prawne, skoncentrowane na 
tworzeniu wolnego handlu gazem i ograniczaniu kontraktów długoterminowych, nie 
wyczerpują zagadnienia związanego z bezpieczeństwem dostaw surowca. Kryzys gazo-
wy na Ukrainie w 2006 r. i ograniczenie dostaw gazu do części państw, członków UE, 
związane z ograniczeniem eksportu z Rosji pokazuje skalę zagrożenia. Unijne prawo-
dawstwo odnoszące się do obowiązku tworzenia i utrzymywania zapasów gazu ziem-
nego wpływa pozytywnie na zwiększenie bezpieczeństwa energetycznego. Państwom 
członkowskim pozostawiono swobodę, co do określenia wielkości zapasów. Wskazano 
jednakże, że proponowane w Dyrektywie rozwiązania powinny pozwolić na zaspoko-
jenie przez co najmniej osiem tygodni zapotrzebowania wewnętrznego w przypadku 
odcięcia dostaw surowca. Z tego powodu proponowane jest także zawieranie umów 
dwustronnych pomiędzy krajami członkowskimi na dostawy gazu pod warunkiem 
niezakłócania dostaw na rynku wewnętrznym. Realizacja takich umów jest możliwa, 
gdy istnieją połączenia pomiędzy sieciami gazowymi poszczególnych państw. 

Ograniczony wpływ na poprawę bezpieczeństwa ma także prawo nakazujące 
udostępnienie infrastruktury przesyłowej klientowi kontraktującemu dostawę gazu. 
W praktyce operator może ograniczać realizację przesyłu w sytuacji braku zdolności 
przesyłowych. Warto zauważyć, że systemy rurociągów gazowych dostosowane są do 
specyfi ki rynku poszczególnych państw należących do Unii. Gaz pochodzi od różnych 
dostawców, handel nim w poszczególnych krajach zależy od rozwiązań prawnych za-
pisanych w kontraktach.

Ropa naft owa
Największy wpływ na bezpieczeństwo dostaw ropy naft owej ma prawo unijne i na-

rodowe nakładające obowiązek utrzymywania zapasów w wysokości 90-ciodniowej 
średniej konsumpcji z poprzedniego roku kalendarzowego. Wydaje się, że takie roz-
wiązanie w istotny sposób gwarantuje osiągnięcie bezpieczeństwa paliwowego. Trzeba 
nadmienić, że kraje należące do Międzynarodowej Agencji Energii – MAE są zobowią-
zane do utrzymywania zapasów paliw na ww. poziomie. 

Osobnym problemem jest brak rozwiązań w prawodawstwie unijnym, odnoszą-
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cych się do zagrożeń związanych ze wstrzymaniem dostaw ropy naft owej z powodów 
politycznych. Taka sytuacja miała miejsce w styczniu 2007 r., gdy Rosja ograniczyła 
dostawy rurociągiem „Przyjaźń” przez Białoruś. Dotychczasowe rozwiązania prawne 
przyjęte przez kraje członkowskie UE pomijają aspekt polityczny handlu paliwami 
energetycznymi, ograniczają się do kwestii wolnego handlu. 

Biopaliwa. Energia odnawialna
Promocja energii odnawialnej przez prawodawstwo UE rodzi poważne konsekwen-

cje dla krajów członkowskich. Energię odnawialną można uzyskiwać w oparciu o bio-
masę, wodę, energię wiatrową i słoneczną. Technologie produkcji energii odnawialnej 
są kosztowne. Jednoznacznie trudno ocenić wpływ produkcji energii elektrycznej ze 
źródeł odnawialnych na bezpieczeństwo energetyczne krajów tworzących UE. Ograni-
czony wpływ na poprawę bezpieczeństwa energetycznego ma produkcja biopaliw.

Handel uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych
Wydaje się, że prawo związane z ustanowieniem planu rozdziału uprawnień do 

emisji gazów cieplarnianych i ustaleniem maksymalnych limitów dla poszczegól-
nych państw ma w konsekwencji doprowadzić do ograniczenia produkcji gazów cie-
plarnianych. Może to jednak także doprowadzić do ograniczenia produkcji energii 
elektrycznej w oparciu o węgiel kamienny lub brunatny, ponieważ w procesie spa-
lania tych dwóch kopalin wytwarzają się duże ilości gazów. Kraje, w których sektor 
energetyczny jest w dużym stopniu oparty o węgiel, mogą zostać zmuszone do ogra-
niczenia wielkości produkcji lub do bardzo kosztownych inwestycji w nowoczesne 
technologie ograniczające emisję gazów. Prawo zezwala przedsiębiorstwom na han-
del uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych, jednak przy prognozowanym 
wzroście cen zezwoleń emisyjnych operacja zakupu uprawnień może się okazać nie-
celowa za względu na koszty.

2.5.4. Projekty dotyczące europejskiej polityki energetycznej

Wstrzymywanie dostaw gazu i ropy naft owej z Rosji stworzyło impuls wśród 
krajów członkowskich UE do prac nad zagadnieniem bezpieczeństwa energetycz-
nego. Rada Europejska podczas szczytu w Brukseli w czerwcu 2007 r. przyjęła Plan 
Działań w sprawie energii na lata 2007 – 2009, oparty na komunikacie Komisji z 15 
stycznia 2007 r. Rada wskazała m.in. na potrzebę poprawy bezpieczeństwa dostaw 
paliw energetycznych dla państw należących do UE poprzez efektywną dywersyfi ka-
cję źródeł energii i dróg ich dostaw155. Należy się spodziewać, że dyskusja i idące za 
nią projekty odpowiednich działań państw w ramach UE będą się rozwijać zgodnie 
z zapowiedziami wielu przywódców. Uzupełnienia jednak wymaga konstatacja, że 

155 Za: notatka nt. uwarunkowań prawnych funkcjonowania rynku energetycznego UE, pismo 
MSZ z dnia 6 czerwca 2007 r., Departament Zagranicznej Polityki Ekonomicznej, sygn. DZPE-MT-
2502-169-07.
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problem bezpieczeństwa energetycznego w UE nie dotyka wszystkich państw w jed-
nakowym stopniu. Stąd nie należy się spodziewać rychłych rozwiązań całościowych 
w tej materii.

2.6. WSPÓŁPRACA WYWIADOWCZA PAŃSTW UE

O polityce wywiadowczej w dziedzinie bezpieczeństwa wewnętrznego UE nie 
sposób mówić wyłącznie poprzez pryzmat funkcjonowania jej instytucji i struktur 
w ramach III fi laru. Walka z terroryzmem czy przestępczością zorganizowaną pro-
wadzona z wykorzystaniem informacji wywiadu kryminalnego, nawet uzupełnianej 
informacją pochodzącą od struktur wywiadu państw członkowskich, stanowi tylko 
część mozaiki, składającej się na obraz bezpieczeństwa wewnętrznego UE. Obrazu 
tego dopełnia, prowadzona dziś przez członków UE, suwerenna polityka zagranicz-
na, której cele defi niowane są jeszcze w gremiach państwowych, nie wspólnotowych. 
Ta właśnie rozbieżność interesów stanowi podstawowy problem w zakresie budowa-
nia w pełni sprawnej struktury bezpieczeństwa wewnętrznego UE.

Nie można zapominać o tym, że UE jest tworem polityczno-prawnym, który nie 
miał precedensu w historii oraz że równocześnie z toczącymi się procesami integra-
cyjnymi poszczególni jej członkowie realizują swoje własne interesy. Warto wspo-
mnieć choćby rozbieżności pomiędzy państwami członkowskimi w kwestii budowy 
Gazociągu Północnego. Postęp w zakresie budowania wspólnych struktur jest często 
wypadkową sukcesów odnoszonych na niwie krajowej. Procesy zbliżania państw, za-
cieśniania więzów nie zachodzą statycznie. Nie są, stosując terminologię sportową, 
biegiem ze startu wspólnego, ale ciągłym zmaganiem w zakresie defi niowania swojej 
pozycji względem innych członków. 

Kwestia defi niowania bezpieczeństwa wewnętrznego jako wyłączonej do działań 
wspólnych współpracy w III fi larze, bez jednoczesnego określenia wspólnych za-
łożeń polityki zagranicznej, będzie wielokrotnie przedmiotem dyskusji na różnych 
forach europejskich i będzie uznawana jako anachroniczna. W dyskusjach na temat 
roli NATO, która może stanowić punkt odniesienia dla kształtowania systemu bez-
pieczeństwa UE, kwestia integracji struktur odpowiedzialnych za bezpieczeństwo 
wewnętrzne i zewnętrzne jest wciąż przedmiotem polemik. „Od lat analitycy i prak-
tycy ds. bezpieczeństwa ofi cjalnie mówili o potrzebie zintegrowanego podejścia do 
pokonywania nowych, rodzących się i niekonwencjonalnych zagrożeń, argumentu-
jąc, że bezpieczeństwo wewnętrzne i zewnętrzne powinno być postrzegane jako kon-
tinuum, a nie dwie rozdzielne i odrębne dziedziny. Mimo to, podziały administra-
cyjne trwają. Z jednej strony mamy ministerstwa spraw zagranicznych, a z drugiej 
– ministerstwa obrony, a służby wywiadowcze umiejscawiają się gdzieś pomiędzy 
nimi. Takie niespójne podejście jest anachroniczne”156. 

156 Rafael L. Bardají – Dyrektor ds. Polityki Międzynarodowej Fundación para el Análisis y los 
Estudios Sociales w Madrycie, fragment debaty „Czy wewnętrzne bezpieczeństwo państw członkow-
skich powinno być fundamentalną misją NATO”, NATO Review, lato 2006.
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Zgadzając się z taką argumentacją podjęto decyzję uzupełniające opis polityki 
bezpieczeństwa wewnętrznego UE o podrozdział o współpracy wywiadowczej, która 
ma istotny wpływ na sprawy bezpieczeństwa wewnętrznego, nawet przy zastosowa-
niu ograniczonego rozumienia tego pojęcia. 

2.6.1.  Historia działań integracyjnych w obszarze współpracy wywiadow-
czej

Niedostateczna wymiana informacji wywiadowczych tak pomiędzy państwami 
członkowskimi, jak również pomiędzy nimi a agendami UE legła u podstaw zin-
tensyfi kowania prac nad powołaniem Europejskiej Agencji Wywiadu – EAW (ang. 
European Intelligence Agency – EIA). Pomysł powołania w ramach UE jednolitej in-
stytucji wywiadowczej nie jest nowy. Nie pojawił się dopiero po wydarzeniach w No-
wym Jorku 11 września 2001 r., czy po zamachu w Madrycie – 11 marca 2004 r. Był 
obecny w wieloletnich rozważaniach nad modelem kształtowania i funkcjonowania 
Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa – WPZiB (ang. Common Foreign 
and Security Policy – CFSP), a w jej ramach Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa 
i Obrony – EPBiO (ang. European Security and Defence Policy – ESDP). Pomysł 
tworzenia formalnych struktur wywiadowczych/ kontrwywiadowczych był rozwija-
ny również w ramach Unii Zachodnioeuropejskiej (UZE)157, czy międzynarodowych 
uzgodnień multilateralnych. Chodzi tu przede wszystkim o kooperację europejskich 
służb specjalnych w ramach takich mechanizmów jak: grupa TREVI158, grupa Kilo-
watt159, tzw. Klub Berneński160. Istotne próby zintensyfi kowania prac nad skonstru-
owaniem modelu funkcjonowania służb wywiadowczych podejmowano również 

157 Unia Zachodnioeuropejska (ang. Western European Union – WEU) założona na podstawie 
tzw. Układów Paryskich z dnia 22 października 1954 r., grupująca pierwotnie Francję, Wielką Bryta-
nię i kraje Beneluksu. Pierwotnie miała stanowić wspólnotę obronną. Nie odegrała znaczącej roli ze 
względu na utworzenie NATO.

158 Grupa TREVI obejmowała także wymianę informacji wywiadowczych w zakresie objętym 
nazwą grupy, choć w mniejszym stopniu w stosunku do zadań opisanych w Rozdziale 1 Zarys historii 
działań integracyjnych w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego.

159 Grupa Kilowatt została utworzona w latach 70-tych XX w. przez 15 państw (ówczesna Wspól-
nota Europejska, USA, Kanada, Szwecja, Szwajcaria, Izrael, Norwegia) w celu współpracy służb 
specjalnych i organizacji bezpieczeństwa w walce z terroryzmem islamskim. W związku z tym, że 
wymiana informacji w ramach grupy nie odbywała się na zasadzie handlu wymiennego, udział w niej 
był niezwykle atrakcyjny dla mniejszych państw, nie posiadających dużego potencjału w zakresie 
organizacji służb wywiadowczych. Zdaje się, że podobną formułę działania chce przyjąć UE dla Eu-
ropejskiej Agencji Wywiadu. 

160 Klub Berneński powstał prawdopodobnie w 1971 r. w celu wymiany informacji wywiadow-
czych oraz koordynacji działań w zakresie przeciwdziałania zagrożeniu terrorystycznemu. Obecnie 
w pracach Klubu uczestniczą służby bezpieczeństwa i wywiadu wszystkich państw UE oraz Norwegii 
i Szwajcarii. Szwajcaria stała się miejscem spotkań Klubu zarówno ze względu na swą neutralność, 
jak również ze względów praktycznych. Tylko bowiem w Szwajcarii mieścił się jedyny w Europie 
Zachodniej attachat wojskowy Republiki Południowej Afryki. Przedmiotem działalności Klubu było 
m. in. ustalanie związków Afrykańskiego Kongresu Narodowego z międzynarodowym terroryzmem. 
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w stosunkach bilateralnych, czy w łonie samej Unii Europejskiej, najczęściej jako 
rozwinięcie postanowień traktatów ustanawiających wspólnoty europejskie. Chodzi 
tu na przykład o brytyjsko-francuski szczyt w St. Malo161 czy Deklarację Kolońską162 
liderów UE, stanowiące preludium rozwiązań instytucjonalnych przyjętych później 
w prawie europejskim.

W podpisanym w 1997 r. Traktacie Amsterdamskim UE potwierdziła gotowość 
do realizowania idei rozwijania wspólnych instytucji wywiadowczych. Sformuło-
wano w nim pięć zasadniczych celów do realizacji w ramach europejskiej polityki 
bezpieczeństwa, między innymi dążenie do wzmacniania bezpieczeństwa UE oraz 
promocję współpracy między państwami członkowskimi, w których to celach mie-
ści się idea budowania wspólnych instytucji wywiadowczych. Ważnym wydarze-
niem dotyczącym budowania struktur euro-wywiadu było ustanowienie Wysokiego 
Przedstawiciela Unii ds. WPZiB163 pełniącego istotną rolę w zakresie oddziaływania 
politycznego na państwa członkowskie, inicjującego działania wspomagające szyb-
szy rozwój instrumentów wspólnotowej polityki zagranicznej. Wysokiemu Przedsta-
wicielowi Unii ds. WPZIB podporządkowany jest Zespół Planowania Politycznego 
i Wczesnego Ostrzegania (Policy Planning and Early Warning Unit). Do zadań tej 
instytucji należy głównie monitorowanie, analizowanie i formułowanie ocen doty-
czących bieżącej sytuacji na świecie oraz ewentualnych zagrożeń dla bezpieczeństwa 
międzynarodowego. 

2.6.2.  Instytucje UE istotne dla kształtowania struktur wywiadowczych 
oraz wykonywania zadań

Instytucje polityczne

Niebagatelne znaczenie dla kształtowania WPZiB, a tym samym wpływ na 
kształt przyszłych europejskich służb wywiadowczych, posiadają główne instytucje 
unijne, a mianowicie:

161 Miejsce szczytu francusko-brytyjskiego, który odbył się w 1998 r. Inicjatywa wspólnych obrad 
powstała z przekonania o konieczności zwiększenia zdolności militarnych UE w celu nadania sensu 
europejskim aspiracjom strategicznym. Szczyt w St. Malo stał się przełomowym punktem w poszuki-
waniu nowych rozwiązań w zakresie bezpieczeństwa europejskiego i doprowadził do sformułowania 
koncepcji Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony.

162 Pierwsze spotkanie szefów państw i rządów UE (w dniach 3-4 czerwca 1999 r.), po wejściu 
w życie Traktatu Amsterdamskiego (1 maja 1999 r.), na którym podjęto decyzję o intensyfi kacji dys-
kusji dotyczącej wzmocnienia Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony. 

163 Od 18 września 1999 r. do chwili obecnej funkcję Wysokiego Przedstawiciela UE ds. WPZiB 
pełni Javier Solana Madariaga, Sekretarz Generalny Rady Unii Europejskiej. Javier Solana został de-
sygnowany na Ministra Spraw Zagranicznych Unii Europejskiej, pod warunkiem utrzymania w Trak-
tacie Konstytucyjnym dla Europy zapisów o instytucji wspólnego Ministra Spraw Zagranicznych UE. 
W Traktacie Reformującym UE nie podtrzymano idei powołania wspólnego Ministra Spraw Zagra-
nicznych UE, jakkolwiek zapisy ww. Traktatu idą w kierunku pogłębiania współpracy państw człon-
kowskich w zakresie tworzenia jednolitej polityki zagranicznej UE.
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Rada Europejska
Skupia głowy państw i szefów rządów. Rada Europejska stanowi forum kształto-

wania opinii, wytyczania celów politycznych i priorytetów w polityce unijnej. Rada 
Europejska w sposób istotny przyczynia się do kształtowania zasad podstawowych 
działania UE, które następnie przybierają postać wspólnych strategii. Tworzone na 
podstawie zmian wprowadzanych przez Traktat Reformujący UE (TRUE) stanowi-
sko Przewodniczącego Rady Europejskiej ma zapewnić, w zakresie swojej właściwo-
ści, reprezentację Unii na zewnątrz w sprawach dotyczących WPZiB. Nie ogranicza 
to w żaden sposób uprawnień wysokiego przedstawiciela Unii do spraw WPZiB, 
który uczestniczy w pracach Rady Europejskiej i jest przez nią mianowany. 

Rada (Rada Unii Europejskiej)164

W skład Rady wchodzą przedstawiciele szczebla ministerialnego z każdego pań-
stwa członkowskiego UE. Przedstawiciele ci są umocowani przez rządy krajowe do 
zaciągania zobowiązań oraz wykonywania prawa głosu. Rada stanowi większością 
kwalifi kowaną165.

W tym gremium podejmowane są decyzje w zakresie polityki zewnętrznej UE, 
między innymi uzgadniane są stanowiska, dające podstawę wspólnych działań 
państw – członków UE. Zapewnienie środków budżetowych i wykonanie wspólnych 
postanowień należy do Komisji Europejskiej. 

Instytucja prezydencji 
Okres półrocznej prezydencji w Radzie odgrywa znaczną rolę w zakresie or-

ganizacji prac tej instytucji. W szczególności chodzi tu o charakter przywództwa, 
które ma istotny wpływ na animowanie aktywności jej członków. Często, właśnie 
od umiejętności pozyskiwania sojuszników, rozwiązywania napięć wewnątrz Rady, 
zależy nastawienie władz danego państwa do proponowanej polityki. Wyrazem sta-
rań instytucji UE o zapewnienie sobie większego wpływu politycznego na państwa 
członkowskie w okresie ich prezydencji jest – od chwili podpisania Traktatu Am-
sterdamskiego - połączenie funkcji organizatora prac Rady, Sekretarza Generalnego 
Rady Unii Europejskiej, z funkcją Wysokiego Przedstawiciela Unii Europejskiej do 
spraw WPZiB.

Parlament Europejski
Parlament Europejski jest bardziej recenzentem niż decydentem w sprawach 

WPZiB. Stanowi swoiste forum konsultacji i wymiany doświadczeń oraz dyskusji 
o sprawach polityki zagranicznej i bezpieczeństwa.

164 W Traktacie Reformującym funkcje Rady zostały określone w nowododanym artykule 9c. 
165 Od 1 listopada 2014 roku większość kwalifi kowaną będzie stanowić co najmniej 55% człon-

ków Rady, jednak nie mniej niż piętnastu z nich, reprezentujących państwa członkowskie, których 
łączna liczba ludności stanowi co najmniej 65% ludności Unii.
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Instytucje wywiadowcze sensu stricto
Wśród instytucji już wykonujących, bądź projektowanych do wykonywania eu-

ropejskich zadań wywiadowczych kluczowe znaczenie mają lub będą mieć w przy-
szłości: 

Unijny Koordynator ds. Zwalczania Terroryzmu 
Podstawowym zadaniem Koordynatora ds. Zwalczania Terroryzmu jest przygo-

towywanie i organizowanie działań UE i państw członkowskich do walki z terrory-
zmem. 

Powołanie Koordynatora ds. Zwalczania Terroryzmu miało dać impuls do roz-
ważań na temat stworzenia Wspólnej Europejskiej Polityki Wywiadowczej – WEPW 
(ang. European Common Intelligence Policy – ECIP), która stanowiłaby zaplecze 
WPZiB. Podstawowym czynnikiem warunkującym tworzenie polityki wywiadow-
czej ma być w przyszłości „europeizacja” wywiadów narodowych. Jeśli nawet dziś 
nie określa się precyzyjnie co oznacza „europeizacja”, należy przyjmować, że w per-
spektywie planuje się docelowo unifi kację systemów decyzyjnych i informacyjnych 
w zakresie wywiadu lub kontrwywiadu państw członkowskich. Stopień tej unifi kacji, 
jak również model funkcjonowania wspólnych służb, zależeć będą przede wszystkim 
od wpływu na kraje, jaki wywierać będzie UE czy dominujące w niej siły polityczne, 
forsujące wizję wspólnego wywiadu.

Obecnie największe państwa UE nie są zainteresowane zmianą form tej współ-
pracy, czy tworzeniem nowych instytucji, zwłaszcza, że sposób funkcjonowania już 
istniejących nastręcza wiele problemów (kooperacja pomiędzy służbami wywiadow-
czymi i policyjnymi ulokowanymi w II i III fi larze UE). 

Ponadto, wydaje się, że wobec swoistego klinczu w zakresie kształtowania eu-
ropejskiej polityki wywiadowczej istotnym elementem polityki Koordynatora ds. 
Antyterroryzmu będzie utrzymywanie na wysokim poziomie współpracy „informa-
cyjnej” z USA. 

Europejska Agencja Wywiadu – EAW (ang. European Intelligence Agency – EIA) – 
w fazie przygotowań. 

Pomysł powołania EAW pojawił się na bazie krytyki formułowanej przez mniejsze 
państwa UE, które nie były usatysfakcjonowane ze sposobu oraz zasad wymiany infor-
macji wywiadowczych. Jest to związane przede wszystkim z metodami „administro-
wania” informacjami wywiadowczymi przez wiodące europejskie służby specjalne. 

Sprawę powołania EAW należy postrzegać w stosunkowo odległej perspektywie, 
przede wszystkim z powodu braku ukształtowanych zasad dotyczących Wspólnej 
Europejskiej Polityki Wywiadowczej oraz skutecznego, umocowanego w prawie 
unijnym promotora idei europejskiego wywiadu (którym byłby z pewnością Mini-
ster Spraw Zagranicznych Unii). 

Obecnie po przyjęciu Traktatu Reformującego wiodącą rolę w zakresie tworze-
nia podstaw polityki wywiadowczej będzie odgrywał wysoki przedstawiciel UE do 
spraw WPZiB.
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Wydział Wywiadu Europejskiego Sztabu Wojskowego (ang. INTDIV) (funkcjo-
nuje, w fazie przebudowy). 

Wydział Wywiadu Europejskiego Sztabu Wojskowego powstał w 1995 r. jako 
Sekcja Wywiadowcza INSEC166 w ramach Komórki Planowania (Planning Cell) Unii 
Zachodnioeuropejskiej. W 2001 r. komórka ta została przekształcona w Europejski 
Sztab Wojskowy – ESW (ang. Th e European Union Military Staff  – EUMS).

Ofi cjalnym zadaniem INTDIV, co można wywnioskować w wyniku analizy 
ogólnych zadań ESW, jest zamawianie i przetwarzanie określonych informacji z kra-
jowych organizacji wywiadowczych i innych potrzebnych informacji ze wszelkich 
dostępnych źródeł. Fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania ww. instytucji 
posiada fakt zatrudniania w ramach jej struktury ofi cerów wywiadu wojskowego 
z państw UE. Każdy z nich dysponuje bezpiecznym kanałem łączności z komórką 
wywiadu macierzystego, dzięki czemu istnieje możliwość otrzymywania materiałów 
wywiadowczych o charakterze analitycznym (z wyłączeniem materiałów operacyj-
nych). 

Zespół Planowania Politycznego i Wczesnego Ostrzegania (ang. Policy Planning 
and Early Warning Unit) pełni zasadniczo trzy funkcje:

—  wspomagania wysokiego przedstawiciela Unii do spraw WPZiB, 
—  planowania politycznego,
—  Europejskiego Połączonego Centrum Sytuacyjnego – EPCS (ang. European 

Union Joint Situation Center – SITCEN) – w fazie rozwoju. 
Zespół Planowania Politycznego i Wczesnego Ostrzegania stanowi zalążek przy-

szłej agencji wywiadowczej UE. W jego ramach działa już EPCS (dalej SITCEN), 
kierowane przez angielskiego dyplomatę Williama Shapcott’a. Głównym zadaniem 
SITCEN167 jest wspieranie Komitetu Politycznego i Bezpieczeństwa Rady UE i do-
starczanie mu informacji wywiadu w warunkach dostosowanych do zarządzania 
kryzysowego168. Według danych z 1998 r. SITCEN zajmował się gromadzeniem 
i analizą informacji ze źródeł otwartych, tzw. białym wywiadem. W 2002 r. SITCEN 
pełnił już rolę centrum analitycznego, wykorzystując tak informacje białego wywia-
du, jak również wywiadu klasycznego. Te ostatnie informacje SITCEN uzyskiwał 
bezpośrednio z agencji wywiadu państw-członków, jak i z unijnego INTDIV. Moż-
na przyjąć, że rozszerzenie kompetencji SITCEN było możliwe dzięki włączeniu do 

166 INSEC (ang. Intelligence Section) – Sekcja Wywiadu powstała w ramach komórki planowania 
UZE dla realizacji tzw. misji petersberskich (1992 r.) i pierwszych ćwiczeń reagowania kryzysowego 
CRISEX (1996 r.). Misje petersberskie, inaczej zadania petersberskie, to misje humanitarne, ewakua-
cyjne i pokojowe wykonywane pierwotnie przez siły zbrojne w ramach UZE, obecnie UE.

167 Rola SITCEN nie jest do końca znana z powodu braku ofi cjalnych dokumentów unijnych na 
jego temat.

168 Komitet Polityczny i Bezpieczeństwa UE jest instytucją pomocniczą Rady Unii Europejskiej, 
powołaną jeszcze na mocy Traktatu Nicejskiego, w dniu 1 lutego 2003 roku. W jego skład wchodzą 
wyżsi urzędnicy lub ambasadorowie państw członkowskich, a przewodniczy mu kraj, który aktualnie 
sprawuje prezydencję w Radzie UE (patrz Decyzja Rady Unii Europejskiej z dnia 22 stycznia 2001 r. 
(2001/78/CFSP), ANNEX). 
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jego struktury (analogicznie, jak w przypadku INTDIV) funkcjonariuszy wywiadów 
oddelegowanych z macierzystych agencji państw-członków UE. 

Zadaniem SITCEN jest jak na razie stałe monitorowanie i analizowanie sytuacji 
na świecie pod kątem występowania kryzysów, aktów terrorystycznych, proliferacji 
broni masowego rażenia. SITCEN składa się z trzech komórek:

—  Komórki Wywiadu Cywilnego (ang. Civilian Intelligence Cell – CIC), zajmu-
jącej się oceną zagrożeń terrorystycznych oraz politycznych, 

—  Komórki Operacji Ogólnych (ang. General Operations Unit – GOU), której 
zadaniem jest zapewnianie stałego wsparcia operacji, prowadzonych w ra-
mach UE, tworzenie opracowań studialnych i analiz. 

—  Komórki Komunikacyjnej (ang. Communications Unit), odpowiedzialnej za 
bezpieczeństwo komunikacji oraz prowadzenie centrum komunikacyjnego 
Rady Unii Europejskiej (ComCen). 

Centrum Satelitarne UE – CSUE (ang. European Union Satellite Center – 
EUSC). 

Zlokalizowane w Torrejón w Hiszpanii, noszące miano pierwszej agencji wywia-
dowczej, Centrum Satelitarne UE powstało w 1992 r. W 2002 r. zostało przekształco-
ne w agencję UE na podstawie wspólnego działania Rady UE z dnia 20 lipca 2001 r.169. 
CSUE zdobywa dla Unii informacje na potrzeby jej polityki zagranicznej, obronnej, 
kontroli rozprzestrzeniania broni masowego rażenia, misji petersberskich, ochrony 
środowiska i żeglugi morskiej głównie poprzez analizę i przetwarzanie obrazów sate-
litarnych. CSUE posiada osobowość prawną konieczną do wykonywania jego zadań. 
Nadzór polityczny nad jego działaniami sprawuje Komitet Polityczny i Bezpieczeń-
stwa Rady UE, a instrukcje operacyjne wydaje Sekretarz Generalny Rady. 

Instytucje pomocnicze
Instytut Unii Europejskiej Studiów nad Bezpieczeństwem
Instytut powołano w 2002 r. na podstawie wspólnego działania Rady z dnia 

20 lipca 2001 r.170. Celem Instytutu jest działanie na rzecz budowy wspólnej europej-
skiej kultury bezpieczeństwa, wspieranie strategicznych debat poprzez działanie jako 
łącznik między decydentami europejskimi a ekspertami zewnętrznymi. Instytut zaj-
muje się głównie analizowaniem danych oraz formułowaniem zaleceń niezbędnych 
do kształtowania polityki w UE. Tym samym przyczynia się do rozwoju WPZiB.

169 Dz. U. UE L 200 z 25 lipca 2001 r.
170 Tamże.
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2.6.3.  Kierunki polityki UE w zakresie kształtowania wspólnych instytucji 
wywiadowczych

Idea powołania Europejskiej Agencji Wywiadu jest jednym z najbardziej kontro-
wersyjnych pomysłów realizacji wspólnotowej polityki bezpieczeństwa. Jak bowiem 
inaczej określić propozycję rezygnacji państw wchodzących w skład UE z jedne-
go z najistotniejszych atrybutów ich suwerenności. Konstruowanie mechanizmów 
współpracy wywiadowczej w zakresie wymiany informacji, kooperacji, czy nawet 
integracji w zakresie tworzenia analiz i formułowania ocen rządzi się zupełnie inny-
mi prawami, niż funkcjonowanie wywiadów w ramach formalnej struktury unijnej, 
prowadzącej własne zadania wywiadowczo-kontrwywiadowcze. Być może prace nad 
powołaniem EAW będą opierać się w przyszłości na innych założeniach, ale trudno 
to oceniać z dzisiejszej perspektywy.

Podstawowym czynnikiem, który należy wziąć pod uwagę zanim UE zdefi niuje 
zadania, formy organizacyjno-prawne, czy sposób pozyskiwania informacji wywia-
dowczych, będzie rozstrzygnięcie kwestii zasadniczej – jaki model wspólnotowych 
instytucji wywiadowczych władze polskie są gotowe zaakceptować. Podstawową de-
terminantą w dyskusji na temat kształtu wspólnej instytucji wywiadowczej UE jest 
i będzie sprawa ochrony wyłącznych interesów państw – członków. W żadnym razie 
planowanie obecności Polski w strukturach wywiadowczych UE nie może odbyć się 
bez zdefi niowania takich interesów na różnych płaszczyznach funkcjonowania jako 
państwa, niezależnie od tego czy uda się zrealizować cele strategiczne, jakim niewąt-
pliwie powinno być uczynienie z UE konfederacji niezależnych państw, a nie wysoce 
zbiurokratyzowanego państwa federalnego, zdominowanego tylko przez niektórych 
jego członków. Interesy te realizowane będą w ramach polityki walki z terroryzmem, 
ale również na innych polach, gdzie zdecydowanie trudniej o porozumienie. 

Dla celów niniejszego opracowania istotne było zdefi niowanie pojęcia „in-
formacji wywiadowczej”. Od tego bowiem, jakie kategorie tej informacji staną się 
przedmiotem wymiany, uzależnione będzie umiejscowienie problematyki tworze-
nia wspólnotowych ponadnarodowych organizacji wywiadowczych. Ma to niezwy-
kle istotne znaczenie w kontekście skali ewentualnych rozwiązań, a co za tym idzie, 
określenia przez polskie władze strategii politycznej odnośnie powoływania pro-
jektowanych instytucji. Rozwijanie struktur wywiadowczych w zakresie wymiany 
informacji wywiadu kryminalnego, stanowiącego swoisty bank informacji o prze-
stępcach oraz formach ich działalności, będzie stanowić jedynie o przeniesieniu na 
wyższy szczebel organizacji i kooperacji tego, co już obecnie jest faktem (współpraca 
w III fi larze w ramach Europol, Eurojust, OLAF). 

Próba stworzenia wspólnej europejskiej instytucji wywiadowczej, której zada-
niem będzie zdobywanie i wykorzystywanie informacji wywiadu klasycznego171, wy-

171 Pojęcie wywiadu „klasycznego” stosowane jest w niniejszym opracowaniu w znaczeniu pod-
miotowym, jako funkcja władzy publicznej suwerennych państw w stosunkach międzynarodowych oraz 
w znaczeniu przedmiotowym, jako zbiór dziedzin życia czy wiedzy pozostających w zainteresowaniu 
służb specjalnych. Tradycyjnie wywiad klasyczny zajmuje się gromadzeniem informacji o charakterze 
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magać będzie istotnego przewartościowania myślenia na temat obecnego sposobu 
funkcjonowania państw, co doprowadzi niechybnie do całkowitego odrzucenia idei 
Europy ojczyzn czy państwa narodowego. 

Jednym z możliwych scenariuszy rozwoju ponadnarodowych instytucji wywia-
dowczych może być utworzenie wspólnej europejskiej agencji wywiadowczej przy 
jednoczesnym zdefi niowaniu stref wpływów poszczególnych państw UE. Można 
przewidywać, że w ramach wspólnej struktury zachowane zostałyby podobne zasa-
dy dzielenia się informacją, jak to ma miejsce przy współpracy wywiadowczej w ra-
mach SITCEN i INTDIV. Chodzi tu na przykład o włączanie do struktur wspólnej 
instytucji funkcjonariuszy wywiadów krajowych. Takie rozwiązanie z jednej strony 
pozwala, przy zachowaniu zasady selekcji informacji dokonywanej przez centrale 
agencji narodowych, na dostarczanie instytucjom kompletnych informacji z pola 
wspólnych zagrożeń, z drugiej pozwoli uniknąć całkowitego klinczu w zakresie wy-
miany informacji wywiadowczej. Wszystko zależeć będzie od celów politycznych 
formułowanych w dynamicznie zmieniającej się sytuacji międzynarodowej oraz od 
rzeczowej analizy zysków i strat, jakie dane rozwiązanie za sobą niesie. 

Zmiany wprowadzane do WPZiB Traktatem Lizbońskim zmierzają do ułatwie-
nia procesu dalszej integracji państw członkowskich, a więc prędzej czy później do-
tknie to również tematu ich współpracy wywiadowczej. Umiejscowienie wysokiego 
przedstawiciela Unii do spraw WPZiB w różnych gremiach decyzyjnych Unii ma na 
celu przyspieszenie tego procesu. Przyczyniać się będzie do tego również zmiana na-
stawienia samej UE do osiągnięcia zamierzeń integracyjnych. Okazało się bowiem, 
że sceptycyzm członków UE w stosunku do daleko idących postulatów, zapisanych 
w Konstytucji Europejskiej, nie może być przezwyciężany inaczej, jak stopniową, 
strukturalną implementacją nowych instytucji172. 

Z pewnością jednym z takich działań, i jednocześnie innowacji Traktatu, jest 
powołanie Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych (ESDZ). Obok powołania 
wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych, utworzenie ESDZ ma prze-
sądzić o jakościowym postępie w tworzeniu WPZiB. 

Europejska Służba Działań Zewnętrznych będzie stanowić łącznik pomiędzy 
wysokim przedstawicielem a służbami dyplomatycznymi państw członkowskich 
i składać się z urzędników właściwych służb Sekretariatu Generalnego Rady i Ko-
misji, jak również z personelu delegowanego przez krajowe służby dyplomatyczne. 

politycznym (ukształtowanie ustroju danego państwa, działające w nim stronnictwa polityczne, ich 
struktura, przywódcy, ruchy separatystyczne, mniejszości narodowe, społeczności niezasymilowane, 
podatność na propagandę, grupy dysydenckie, itp.), ekonomicznym (potencjał gospodarczy danego 
państwa, zasoby jego surowców, stabilność gospodarcza, odporność na zmiany koniunktury, możli-
wość nacisku gospodarczego), wojskowym (analiza struktury sił zbrojnych, systemów dowodzenia, 
rodzajów wojsk, używanego sprzętu wojskowego, stosowanych technologii w dziedzinie obronności, 
możliwości implementacji wiedzy naukowej w zakresie zwiększania potencjału militarnego), nauko-
wym (obejmuje wszystko, co wiąże się z rozwojem naukowo-technicznym danego państwa). 

172 Konstytucja Europejska została odrzucona w referendum przez Francję w dniu 29 maja 2005 r., 
a następnie przez Holandię w dniu 1 czerwca 2005 r. 

POLITYKA BEZPIECZEŃSTWA WEWNĘTRZNEGO



79

Organizację i zasady funkcjonowania Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych 
określa decyzja Rady. 

W deklaracji dołączonej do Traktatu jest mowa o rozpoczęciu prac nad ustano-
wieniem ESDZ bezpośrednio po podpisaniu Traktatu.

2.7. OCHRONA INFORMACJI NIEJAWNYCH

2.7.1.  Podstawy prawne i polityka UE w zakresie ochrony informacji nie-
jawnych

Bezpieczeństwo w sferze informacyjnej należy rozumieć jako ochronę infor-
macji przed: niepożądanym ujawnieniem, modyfi kacją, zniszczeniem lub unie-
możliwieniem jej przetwarzania. Działalność ta winna obejmować również: infor-
macyjne oddziaływanie na zachowania i postawy podmiotów międzynarodowych 
i krajowych, ochronę interesów narodowych przed negatywnymi skutkami oddzia-
ływań tych podmiotów, a także ochronę technicznych urządzeń informacyjnych 
przed oddziaływaniem sił przyrody i człowieka, a w razie potrzeby oddziaływa-
nie na techniczne urządzenia informacyjne innego podmiotu (grupy społecznej, 
państwa)173.

W dobie postępującego procesu globalizacji ta forma aktywności państw, orga-
nizacji międzynarodowych i innych podmiotów, uznana jest za jedno z ważniejszych 
zadań, podejmowanych na rzecz szeroko rozumianego bezpieczeństwa. 

Polityka związana z ochroną informacji niejawnych w UE prowadzona jest dwu-
torowo. Nie została ona zharmonizowana w prawie UE. Na poziomie krajowym brak 
jest szczegółowych uregulowań UE, które wyznaczałyby jednolite procedury postę-
powania państw członkowskich. Odmienne jakościowo podejście występuje w kwe-
stii informacji niejawnych wewnętrznych podmiotów UE. 

Pierwotnie problematyka związana z ochroną tajemnicy UE została zawarta 
w Traktacie ustanawiającym Europejską Wspólnotę Gospodarczą z dnia 25 mar-
ca 1957 r. Aktualnie najważniejszymi dokumentami w kwestii ochrony informacji 
niejawnych, dążącymi do ustanowienia wszechstronnego systemu bezpieczeństwa, 
są:

—  Decyzja Rady Europejskiej 2001/264/WE z dnia 19 marca 2001 r. w sprawie 
przyjęcia przepisów bezpieczeństwa Rady174 (określone zostały tu wymagania 
związane z dostępem, przechowywaniem, archiwizacją informacji niejaw-
nych). Ponadto, należy wskazać na aneks do decyzji Rady, składający się z czę-
ści I (Podstawowe zasady i minimalne standardy bezpieczeństwa) i części II 

173 W. Kitler, Obrona Narodowa III RP. Pojęcie Organizacja. System – rozprawa habilitacyjna, 
Warszawa 2002.

174 Dz. U. UE L 101 z 11 kwietnia 2001 r.
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      (Organizacja bezpieczeństwa w Radzie UE), podzielonej na 12 sekcji oraz 
6 załączników175,

—  Decyzja Komisji Europejskiej 2001/844/WE z dnia 29 listopada 2001 r. 
w sprawie zmiany jej regulaminu wewnętrznego176 – przepisy bezpieczeństwa 
Komisji, które są dołączone do ww. decyzji zostaną włączone do regulaminu 
w formie aneksu, który składa się z 2 części oraz 6 załączników. Część I (Ogól-
ne zasady i standardy bezpieczeństwa w zakresie ochrony informacji niejaw-
nych) oraz część II (Organizacja bezpieczeństwa w Komisji).

Zgodnie z artykułem 4 ust. 1 przepisów Komisji w sprawie bezpieczeństwa177 
zasadniczymi celami wskazanych uregulowań jest: 

—  ochrona informacji niejawnych UE przed szpiegostwem, utratą lub nieupo-
ważnionym ujawnieniem;

—  ochrona informacji UE obsługiwanej przez systemy informatyczne i systemy 
łączności, znajdujące się w sieci, przed zagrożeniami dla poufności, integral-
ności i dostępności;

—  ochrona pomieszczeń Komisji, w których przechowywane są informacje UE, 
przed sabotażem i umyślnym zniszczeniem mienia;

—  ocena poniesionych szkód, ograniczenie ich konsekwencji i przyjęcie koniecz-
nych środków zaradczych w przypadku niepowodzenia działań ochronnych.

Podstawą bezpieczeństwa, zgodnie z przytoczonym uregulowaniem, jest m.in. 
funkcjonowanie, w ramach każdego państwa członkowskiego, państwowej służby 
bezpieczeństwa odpowiedzialnej za zbieranie i rejestrowanie doniesień na temat 
szpiegostwa, sabotażu, terroryzmu i innych działań wywrotowych. Zadaniem tych 
służb jest dostarczanie wiedzy odnośnie charakteru zagrożeń i środków ochrony 
przed nimi. Kolejnym warunkiem jest funkcjonowanie tych służb w ramach krajów 
– członków organu INFOSEC (odpowiedzialny za dostarczanie technicznej wiedzy 
nt. charakteru zagrożeń i środków ochrony przed nimi). Rządowe jednostki orga-
nizacyjne zobowiązane zostały do prowadzenia regularnej współpracy ze służbami 
instytucji europejskich w zakresie ustalania obszarów ochrony osoby, informacji 
i źródła, a także wypracowania wspólnych norm ochrony. 

Informacja klasyfi kowana UE to „wszelakie informacje i materiały, których nie-
upoważnione ujawnienie mogłoby w różnym stopniu narazić na szkodę interesy UE 

175 Sekcja I- organizacja bezpieczeństwa w Radzie; sekcja II- klauzule i oznaczenia; sekcja III- za-
sady nadawania klauzuli; sekcja IV- bezpieczeństwo fi zyczne; sekcja V- zasady ograniczonego dostępu 
do informacji i postępowanie sprawdzające; sekcja VI- procedury sprawdzania urzędników i innych 
pracowników Sekretariatu Generalnego Rady UE; sekcja VII- sporządzanie, dystrybucja, przesyłanie, 
przechowywanie i niszczenie materiałów klasyfi kowanych UE; sekcja VIII- zadania kancelarii taj-
nych; sekcja IX środki bezpieczeństwa stosowane w trakcie spotkań odbywanych poza siedzibą Rady 
UE; sekcja X- sytuacje związane z nieprzestrzeganiem zasad bezpieczeństwa; sekcja XI- ochrona 
informacji niejawnych przekazywanych w systemach teleinformatycznych; sekcja XII- zasady udo-
stępniania informacji klasyfi kowanych UE państwom trzecim i organizacjom międzynarodowych.

176 Dz. U. UE L 317 z 3 grudnia 2001 r.
177 Załącznik do decyzji 2001/844/WE.
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bądź jednego lub kilku państw członkowskich, niezależnie od tego, czy dana infor-
macja została wytworzona w UE, czy też przekazana przez państwa należące do UE, 
państwa trzecie lub organizacje międzynarodowe”178.

Istnieją cztery klauzule tajności: 
—  „TRES SECRET UE/ EU TOP SECRET” – najwyższa kategoria dla informa-

cji i materiałów, których nieuprawnione ujawnienie skutkowałoby wyjątkowo 
dużymi szkodami dla podstawowych interesów UE albo jednego lub więcej 
państw członkowskich,

—  „SECRET UE” – klauzula dla istotnych dla bezpieczeństwa i interesów in-
formacji i materiałów, których nieupoważnione ujawnienie mogłoby poważ-
nie zaszkodzić podstawowym interesom UE albo jednego lub więcej państw 
członkowskich,

—  „CONFIDENTIEL UE" – klauzula stosowana wobec informacji i materiałów, 
których nieupoważnione ujawnienie mogło by zaszkodzić podstawowym in-
teresom UE albo jednego lub więcej państw członkowskich,

—  "RESTREINT UE" – przeznaczona do oznaczania informacji i materiałów, 
których nieuprawnione ujawnienie byłoby niekorzystne z punktu widzenia 
interesów UE albo jednego lub więcej państw członkowskich.

 
Zgodnie z przyjętą zasadą klasyfi kowania na poziomie CONFIDENTIEL UE 

i wyżej podlegają wyłącznie newralgiczne dokumenty, odnoszące się m.in. do Euro-
pejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony.

Warunkiem dostępu do informacji niejawnych UE przez podmioty do tego 
uprawnione (państwa członkowskie, inne instytucje, organy, biura, agencje ustano-
wione na mocy lub podstawie traktatów) jest wykazanie gwarancji podjęcia ade-
kwatnych środków na rzecz zastosowania równoważnych uregulowań w kwestii 
bezpieczeństwa. 

Ważnym uregulowaniem w kwestii ochrony informacji niejawnych jest umowa 
między Unią Europejską a Organizacją Traktatu Północnoatlantyckiego w sprawie 
bezpieczeństwa z 24 marca 2003 r. W artykule 11 wspomnianego uregulowania jako 
odpowiedzialne za przestrzeganie umowy wskazano: Biuro Bezpieczeństwa Sekre-
tariatu Generalnego Rady UE, pod kierownictwem i w imieniu Sekretarza Gene-
ralnego Rady, Biuro Bezpieczeństwa Komisji Europejskiej, Biuro Bezpieczeństwa 
NATO, pod kierownictwem i w imieniu Sekretarza Generalnego NATO i Przewod-
niczącego Komitetu Wojskowego NATO. W dokumencie tym strony zobowiązały 
się do chronienia i zabezpieczania informacji lub materiałów niejawnych zgodnie 
z postanowieniami przyjętymi we własnych przepisach dotyczących bezpieczeństwa 
informacji i materiałów objętych równoważną klasyfi kacją bezpieczeństwa. 

178 S. Hoc, Ochrona informacji niejawnych pochodzących od organów Unii Europejskiej, NATO 
oraz innych państw, w: Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych, 
Opole 2006, str. 163.
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2.7.2. Struktury UE zajmujące się ochroną informacji niejawnych

W sferze instytucjonalnej istotną rolę w ochronie informacji niejawnych UE 
odgrywa Sekretarz Generalny Rady Europejskiej. Jest on zobowiązany do podjęcia 
adekwatnych środków na rzecz przestrzegania przepisów związanych z ochroną in-
formacji niejawnych w Sekretariacie Generalnym Rady, przez zewnętrznych kon-
trahentów, a także w obiektach i zdecentralizowanych agencjach UE. Także państwa 
członkowskie są zobowiązane do podjęcia odpowiednich środków, zgodnie z roz-
wiązaniami krajowymi, w celu zapewnienia przestrzegania przepisów UE. Sekre-
tarz Generalny, przewodniczy Komitetowi Bezpieczeństwa Rady, w którego skład 
wchodzą przedstawiciele krajowych władz bezpieczeństwa członków Unii. W struk-
turze Rady działa również Biuro Bezpieczeństwa Sekretariatu Generalnego Rady, 
a jego zadaniem jest koordynacja, nadzór i wdrażanie środków bezpieczeństwa. 
Dyrektor Biura Bezpieczeństwa jest głównym doradcą Sekretarza Generalnego do 
spraw bezpieczeństwa i pełni funkcję sekretarza Komitetu Bezpieczeństwa. Biuro 
Bezpieczeństwa Sekretariatu Generalnego Rady, działając wspólnie i w porozumie-
niu z właściwą krajową władzą bezpieczeństwa, jest zobowiązane do przeprowadza-
nia okresowych kontroli rozwiązań w zakresie ochrony informacji klasyfi kowanych 
UE w Sekretariacie Generalnym Rady oraz w stałych przedstawicielstwach państw 
członkowskich, a także należących do państw pomieszczeń w budynkach Rady.

System bezpieczeństwa Komisji został oparty na zasadach zawartych w decyzji 
Rady 2001/264/WE179. Na poziomie Komisji istnieje: Biuro ds. bezpieczeństwa Ko-
misji wraz ze Służbą Akredytacji Bezpieczeństwa (ang. Security Accrediation Aut-
hority – SAA), działającą także jako Służba Szyfrów (ang. Crypto Authority – CrA) 
i jako Służba TEMPEST, wraz ze Służbą INFOSEC (IA) oraz z jednym lub więcej 
Centralnym Archiwum, każde z jednym lub więcej Urzędnikiem Kontroli Archi-
wum (ang. Registry Control Ofi cer – RCO). 

2.7.3. Kierunki polityki UE w zakresie ochrony informacji niejawnych

Prawo UE w kwestii ochrony informacji niejawnych najprawdopodobniej 
w najbliższym czasie nie będzie podlegać istotnym zmianom, zmierzającym do 
powstania jednego, powszechnie obowiązującego uregulowania. Mając na uwadze 
specyfi kę instytucji UE, można natomiast oczekiwać dostosowywania ogólnej kon-
cepcji ochrony informacji niejawnych indywidualnie do specyfi ki poszczególnych 
podmiotów. 

W państwach członkowskich poziom ochrony informacji niejawnych UE musi 
ściśle odpowiadać poziomowi zapewnionemu w instytucjach unijnych. Obowiązu-
jące narodowe uregulowania w istotny sposób nie odbiegają od rozwiązań przyję-
tych przez Radę i Komisję Europejską. 

179 Dz. U. UE L 101 z 11 kwietnia 2001 r.
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Rozdział 3

Szanse i zagrożenia dla Polski i ich ocena

OBSZAR – WSPÓŁPRACA POLICYJNA I SĄDOWA 
W SPRAWACH KARNYCH

Proces reformy współpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwości i spraw we-
wnętrznych w UE, dokonany w Amsterdamie w 1997 r., zbiegł się z rozpoczęciem 
przez Polskę negocjacji akcesyjnych. Polska już przed wstąpieniem do UE, była za-
angażowana w szereg inicjatyw, mających na celu zbliżenie działań podejmowanych 
w celu zwalczania przestępczości i zacieśnienie współpracy policyjnej w sprawach 
karnych. 

Polska policja była zaangażowana w nawiązywanie kontaktów i rozwój współ-
pracy ze służbami policyjnymi Europy Zachodniej, chociażby ze względu na zdo-
bywanie nowych doświadczeń, dostępu do nowoczesnych metod i technik wyko-
rzystywanych w pracy dochodzeniowo-śledczej, zwiększającej skuteczność w walce 
z międzynarodową przestępczością. Z kolei kraje członkowskie dążyły do współdzia-
łania z policjami z krajów środkowoeuropejskich w celu zahamowania i sprawnego 
zwalczania zorganizowanych form przestępczości transnarodowej, rozwijającej się 
bardzo intensywnie w latach dziewięćdziesiątych w Europie Środkowo-Wschodniej. 
W związku z tym Polska nawiązała liczne dwustronne formy współpracy w takich 
obszarach jak: zwalczanie produkcji i handlu narkotykami, przemytu kradzionych 
samochodów, alkoholi, dzieł sztuki, fałszerstw pieniędzy i dokumentów itp.

Szanse i zagrożenia dla Polski w tym obszarze należało dotychczas rozpatrywać 
w kontekście tych samych czynników, które determinowały kierunki rozwoju współ-
pracy całej Wspólnoty. Były one zatem pochodną złożonego systemu prawnego i de-
cyzyjnego w ramach III fi lara, a także wynikały z bieżącego układu w unijnej polityce 
i nieformalnych powiązań, opartych na wzajemnym zaufaniu, pomiędzy poszcze-
gólnymi państwami. Przy tym skomplikowanym układzie czynników kształtujących 
unijną politykę w dziedzinie współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych, 
określenie ogólnej wizji Polski było z pewnością zadaniem trudnym, a z uwagi na dy-
namiczny rozwój omawianej polityki – jak podkreślają niektórzy autorzy180 – można 
było stawiać jedynie ogólne tezy i wskazywać pewne zasady, którymi powinien kie-
rować się nasz kraj. 

180 A. Gruszczak, K. Reczkin, Obszar wolności…, s. 225 i nast.



84

Traktat z Lizbony potwierdza fakt dynamicznych zmian w dotychczasowym ob-
szarze III fi lara, a jednocześnie dosyć istotnie zmienia polską perspektywę w tym 
zakresie. Jest to oczywiście konsekwencją zmian organizacyjnych i legislacyjnych za-
wartych w Traktacie, prowadzących w dużym stopniu do „uwspólnotowienia” pro-
cesu decyzyjnego na opisywanym polu. Z tego punktu widzenia uproszczenie pro-
cedur podejmowania decyzji, stworzenie nowych możliwości działania (umocnienie 
Eurojust, możliwość powołania Prokuratury Europejskiej) i swoiste uporządkowanie 
współpracy w obszarze wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości (ujednolicenie 
unijnych aktów prawnych w tym zakresie) można rozpatrywać zarówno w katego-
riach szans, jak i zagrożeń dla naszego kraju. Szansą jest z pewnością potencjalne 
usprawnienie funkcjonowania Unii w opisywanym obszarze – a tym samym popra-
wa stanu bezpieczeństwa poszczególnych państw członkowskich – uwarunkowane 
jednak dużą aktywnością państw i tworzeniem precyzyjnych, skutecznych rozwią-
zań. Z drugiej jednak strony istnieje groźba tworzenia kolejnych struktur, które bez 
jasno określonych uprawnień i zasad funkcjonowania, mogą pozostać bezwładne. 

Zdaniem wielu specjalistów, opisujących problematykę III fi lara UE, Polska po-
winna włączyć się aktywnie w tworzenie obszaru wolności, bezpieczeństwa i spra-
wiedliwości181 poprzez prowspólnotową orientację swojej polityki. To stanowisko 
wydaje się być jedynie wzmocnione rozwiązaniami Traktatu z Lizbony. Jako nowe 
państwo członkowskie, postrzegane dodatkowo jako dostarczyciel – „eksporter” ry-
zyka kryminalnego, a z drugiej strony także „importer” zagrożenia terrorystyczne-
go – powinna proponować nowe rozwiązania w tym zakresie. Ważne winno być 
sprecyzowanie priorytetów i powiązanie ich z dziedzinami, w których Polska się spe-
cjalizuje i ma konkretne osiągnięcia lub w których ma duży potencjał rozwoju. Istot-
ną kwestią może być sprawa zarządzania granicą zewnętrzną Unii. Innym obszarem 
specjalizacji jest współpraca policyjna, w szczególności zwalczanie przestępczości 
narkotykowej oraz kradzieży i przemytu pojazdów. W tych dziedzinach polska poli-
cja ma duże osiągnięcia i duże doświadczenia we współpracy182. 

Pełne zaangażowanie Polski, już w oparciu o ramy tworzone przez Traktat Re-
formujący, powinno pozwolić na zintensyfi kowanie współpracy przede wszystkim 
na polu wymiany informacji (Europol, Eurojust), zarówno dotyczących rozwiązań 
strukturalno-organizacyjnych funkcjonujących w organach ścigania państw człon-
kowskich, jak i współpracy na polu operacyjnym. Maksymalne wykorzystanie moż-
liwości, jakie dają instytucje prawne wprowadzone już w życie w UE, jak np. Euro-
pejski Nakaz Aresztowania, zdecydowanie wspomagają zwalczanie przestępczości183. 

181 Por. A. Górski , A. Sakowicz (red.), Zwalczanie…, s. 482; tak również: A. Gruszczak, K. 
Reczkin, Obszar wolności…, s. 226 i A. Podolski, Program Haski…, s. 9.

182 A. Gruszczak, K. Reczkin, Obszar wolności…, s. 227.
183 W Polsce implementacja Europejskiego Nakazu Aresztowania nastąpiła na mocy ustawy 

z dnia 18 marca 2004 r. o zmianie ustaw: Kodeks karny, Kodeks postępowania karnego oraz Kodeks 
wykroczeń. Ustawa weszła w życie 1 maja 2004 r. wraz z dniem akcesji do UE. Po implementacji 
decyzji ramowej do polskiego systemu prawnego pojawiły się wątpliwości interpretacyjne związane 
ze zbliżonym charakterem prawnym ENA i zasadami dotychczasowej ekstradycji. Teza o braku różnic 
między oboma rozwiązaniami doprowadziła do sformułowania zarzutu sprzeczności ENA z Konsty-
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Z kolei dostęp do baz umożliwiających wymianę danych (SIS, VIS, komputerowy 
system Europolu TECS) daje służbom odpowiedzialnym za bezpieczeństwo bardzo 
użyteczne narzędzie identyfi kowania przestępców, osób niepożądanych na teryto-
rium UE, bezprawnie nadużywających wiz czy poszukiwania kradzionych samocho-
dów i przedmiotów.

Niewątpliwie korzyścią dla Polski są również przyznawane fundusze, np. na po-
prawę kontroli granic zewnętrznych. Ponadto, policja ma lub miała możliwość wy-
korzystywania źródeł pomocy takich jak:

—  Fundusz Schengen184,
—  Instrument Norweski/Europejski Obszar Gospodarczy (EOG)185,
—  Program AGIS186,
—  Transition Facility187,
—  Nowe Sąsiedztwo,
—  Fundusze strukturalne.
Zwiększeniem efektywności w zwalczaniu przestępstw, powinna zaowocować 

także wzajemna wymiana doświadczeń i dobrych praktyk z zakresu rozwiązań in-
stytucjonalno-organizacyjnych ze strukturami organów ścigania państw członkow-
skich. Wprowadzanie sprawdzonych i skutecznych rozwiązań organizacyjnych pro-
wadzić powinno do lepszych efektów pracy organów ścigania w Polsce. 

Aktualne pozostają uwagi autorów opisujących problematykę współpracy po-
licyjnej i sądowej, którzy stawiają pytanie, czy kondycja polskich służb policyjnych 

tucją RP. W konsekwencji, w kwietniu 2005 r. Trybunał Konstytucyjny orzekł, że Europejski Nakaz 
Aresztowania jest niezgodny z Konstytucją RP, ponieważ przekazywanie na podstawie ENA obywa-
teli polskich innym krajom jest formą ekstradycji, na którą nie zezwala polska Konstytucja (art. 55 
ust. 1). Konieczna więc stała się nowelizacja ustawy zasadniczej, co nastąpiło w 2006 r. 6 listopada 
2006 r. weszła w życie ustawa zmieniająca Konstytucję, dopuszczając tym samym ekstradycję pol-
skich obywateli, którzy popełnili przestępstwo poza granicami Polski. Dzięki temu Europejski Nakaz 
Aresztowania może być stosowany przez polskie sądy, zakazany jest jednak wobec osób podejrzanych 
o popełnienie (bez użycia przemocy) przestępstwa politycznego – por.: A. Wojnar, Implementacja 
Europejskiego Nakazu Aresztowania, Alma Mater – miesięcznik Uniwersytetu Jagiellońskiego http://
www3.uj.edu.pl/alma/alma/index.php .

184 Został utworzony zgodnie z art. 35 Traktatu akcesyjnego Polski do UE (Dz. U. UE L 236 z 23 
września 2003 r.) jako tymczasowy instrument pomocy dla państw członkowskich, w celu fi nansowa-
nia działań na nowych zewnętrznych granicach Unii, wprowadzających w życie dorobek Schengen.

185 Instrument pomocy, z którego policja dofi nansowuje projekty zmierzające do wdrożenia do-
robku prawnego Schengen. Środki pochodzą z puli przyznanej nowym członkom UE przez rząd Nor-
wegii.

186 Utworzony decyzją Rady UE na okres od 1 stycznia 2003 r. do 31 grudnia 2007 r. (z możli-
wością przedłużenia). Program współpracy policji i wymiaru sprawiedliwości, który zastąpił istniejące 
dotychczas programy pomocowe Grotius II – Criminal, Stop II, Oinsin II, Hipokrates, Falcone.

187 Utworzony na mocy art. 34 Traktatu akcesyjnego Polski do UE. Ma na celu rozwój i wzmoc-
nienie możliwości administracji we wprowadzaniu w życie i egzekwowaniu ustawodawstwa wspólno-
towego, jak również promowanie wymiany doświadczeń pomiędzy równorzędnymi organami. Doty-
czy m.in. obszaru wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych (wzmocnienie systemu wymiaru 
sprawiedliwości, kontrole na granicach zewnętrznych, strategie przeciwdziałania korupcji, wzmocnie-
nie zdolności egzekwowania prawa).
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pozwala na pełną współpracę z organami ścigania pozostałych państw członkow-
skich, a nawet, czy zachęca partnerów z innych państw europejskich do pełnej, bez-
pośredniej współpracy operacyjnej188. W tym kontekście pojawia się wątpliwość, 
czy Polska powinna wspierać idee wzmacniania instytucji unijnych organizujących 
i wymuszających lepszą wymianę informacji, poszerzanie uprawnień Europolu i Eu-
rojust, czy tworzenia nowych struktur (np. Prokuratury Europejskiej). Wzmacnia-
nie integracji na tym polu mogłoby pomóc w szybszym dostosowywaniu przepisów 
i restrukturyzacji technicznej. Z drugiej jednak strony, nie mając odpowiedniego 
przygotowania, Polska mogłaby stać się w większej mierze „eksporterem” informacji 
pochodzących z naszych baz danych, niż „importerem” wykorzystującym prace in-
nych służb europejskich.

Kolejnym zagrożeniem jest i może być nadal kwestia implementacji rozwiązań 
unijnych do systemu prawa krajowego. Ustawy implementacyjne bywały uchwalane 
pośpiesznie, co skutkuje tym, że przyjmowane rozwiązania są niejasne, a niekiedy 
błędne189.

Istnieją również konkretne rozwiązania unijne (już wdrożone lub proponowa-
ne), które należy odczytywać jako zagrożenie dla Polski. Przykładem może tu być 
mechanizm tzw. „gorącego pościgu” (umieszczony wśród przepisów Traktatu z Pru-
em190), który zezwala służbom ochrony bezpieczeństwa na kontynuowanie pościgu 
za sprawcą przestępstwa, który przekroczył granicę innego państwa – członka UE. 
Możliwość podejmowania działań operacyjnych przez służby innych państw na ob-
szarze Polski należy ocenić jako naruszenie suwerenności Polski191. 

W kierunku wzmacniania pozycji UE zmierzały propozycje uregulowań praw-
nych obszaru wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, w tym także w zakresie 
uprawnień Europolu i Eurojust, zaznaczane w projekcie Traktatu Konstytucyjnego 
UE. Jednak w ostatecznie przyjętym Traktacie Reformującym, propozycje te za-
warte zostały w łagodniejszej formie (odejście od formuły ustaw europejskich na 
rzecz zwykłej procedury prawodawczej). Ogólna tendencja do ujednolicania regu-
lacji prawnych oraz struktur nie uległa jednak zmianie i jak już była o tym mowa192, 
można zakładać dalsze jej postępowanie w perspektywie następnych okresów. Rola 
i znaczenie obu służb mają rosnąć, co podkreśla stworzona możliwość powołania 
Prokuratury Europejskiej, której kierunkiem działania miało by być zwalczanie 
przestępstw przeciwko interesom fi nansowym Unii, ale zakres uprawnień mógłby 

188 Np. A. Podolski, Program Haski…, s. 9.
189 Patrz np. proces przyjmowania w Polsce przepisów wprowadzających ENA.
190 Wg art. 69 h TFUE, określonego przez art. 2 pkt 68 TRUE, Rada określa warunki i granice, 

w jakich właściwe organy państw członkowskich mogą podejmować działania na terytorium innego 
państwa członkowskiego.

191 Mechanizm ten funkcjonuje także w dorobku prawnym Traktatu z Schengen, który Polska 
przyjęła. Zasady umożliwiające realizację tego mechanizmu na terytorium Polski ustala Rada Mini-
strów w związku z zapowiedzianym pełnym otwarciem granic wewnętrznych UE (w dniu 21 grudnia 
2007 r.).

192 Por. część 2.1.2. Kierunki polityki unijnej w zakresie współpracy policyjnej i sądowej w pod-
rozdziale 2.1. Współpraca policyjna i sądowa w sprawach karnych.
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być rozszerzony na inne poważne przestępstwa. Służby ponadnarodowe uzyskiwa-
łyby prawo do bezpośrednich działań operacyjno-śledczych wobec obywateli RP. Ta-
kie propozycje należy uznać za realne zagrożenie dla niezależności Polski. 

OBSZAR – ZARZĄDZANIE KRYZYSOWE

Polska jako członek Unii Europejskiej i NATO ma prawa i obowiązki obejmu-
jące udział w programach i mechanizmach, możliwość korzystania z instrumentów 
wspólnotowych i z zobowiązań sojuszniczych. Przykładami mogą tutaj być:

—  korzystanie z funduszy wspólnotowych w ramach Instrumentu Finansowe-
go,

—  kierowanie specjalistów na szkolenia dotyczące współpracy z Centrum Moni-
torowania i Informacji – MIC oraz obsługi systemu łączności CECIS, 

—  utrzymywanie punktu kontaktowego w ramach Mechanizmu (dotychczas na 
bazie Krajowego Centrum Koordynacji Ratownictwa i Ochrony Ludności),

—  utrzymywanie stałej gotowości Sił Zbrojnych oraz prowadzenie działań w ra-
mach Systemu Reagowania Kryzysowego NATO (np. wprowadzanie stopni 
alarmowych, zapewnienie wsparcia sojuszniczego w ramach wojskowych 
operacji zarządzania kryzysowego).

Należy podkreślić, że w opinii wielu specjalistów ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 
r. o zarządzaniu kryzysowym193 jest rozwiązaniem wyprzedzającym prawodawstwo 
wspólnotowe i wprowadza takie elementy, które, albo wprost albo na etapie ich 
wdrażania mogą być stosowane jako przyszłe rozwiązania w Unii Europejskiej. Tam, 
gdzie w programie wspólnotowym jest mowa o opracowywaniu metodologii, wspie-
raniu rozwoju standardów bezpieczeństwa oraz wymiany know-how i doświadczeń, 
w ustawie o zarządzaniu kryzysowym jest obowiązek stworzenia planów, procedur 
i załączników funkcjonalnych na wszystkich szczeblach administracji. Ustawa naka-
zuje również stworzenie planów ochrony infrastruktury krytycznej i opracowanie 
wykazu zadań i procedur Narodowego Systemu Pogotowia Kryzysowego – NSPK, 
w tym sposobu i trybu ich uruchamiania. 

Aktualnie istniejące elementy systemu bezpieczeństwa wewnętrznego dają pod-
stawę do działania w ramach Unii Europejskiej i NATO, natomiast implikacje wyni-
kające z ustawy o zarządzaniu kryzysowym spowodują, że Polska będzie posiadała 
scentralizowany system zarządzania kryzysowego, do tworzenia którego przystępo-
wać zaczynają inne kraje Wspólnoty (np. Holandia)194. 

W chwili obecnej w obszarze zarządzania kryzysowego nie stwierdza się poten-
cjalnych zagrożeń dla polskich interesów w zakresie możliwej centralizacji po stronie 
UE. Dla poparcia takiej tezy należy przypomnieć wyrażane jeszcze w projekcie Trak-

193 Dz. U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590.
194 Patrz: Wystąpienie Podsekretarza Stanu w MSWiA, Szefa Obrony Cywilnej Kraju Pana Pawła 

Solocha w sprawie projektu ustawy o zarządzaniu kryzysowym na 35. posiedzeniu Sejmu RP w dniu 
28 lutego 2007 r., str. 40.
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tatu Konstytucyjnego, a utrzymane w Traktacie Reformującym UE, unormowania, 
że prawo stanowione w obszarze ochrony ludności195 nie może służyć harmonizacji 
przepisów krajowych państw członkowskich, a działalność UE ma się koncentrować 
jedynie na udzielaniu potrzebnego wsparcia i animowaniu współpracy. 

Trzeba jednak zauważyć, że każdorazowe uczestnictwo Polski w operacjach mi-
litarnych zarządzania kryzysowego UE będzie przynosić koszty dla polskiego budże-
tu, a może także powodować straty osobowe. Z kolei zyskiem z takich działań jest 
ciągłe wzmacnianie pozycji naszego kraju na arenie międzynarodowej, co nie jest 
bez znaczenia dla realizacji złożonych celów zagranicznych Polski.

Należy także wspomnieć, że mechanizmy funkcjonujące w UE stwarzają szanse 
dla Polski. Polscy specjaliści z dziedziny zarządzania kryzysowego mogą uczestni-
czyć w szkoleniach i wymianie doświadczeń. Pozyskiwane fundusze pomagają co-
raz lepiej przygotowywać się na wystąpienie zdarzeń kryzysowych oraz skuteczniej 
chronić infrastrukturę krytyczną (zarówno tą o krajowym, jak i o międzynarodo-
wym znaczeniu). Najważniejszą konstatacją jest to, że w kwestii systemu zarządzania 
kryzysowego Polska powoli staje się wzorem dla innych państw UE.

OBSZAR – POLITYKA MIGRACYJNA I AZYLOWA

Trudno dziś przesądzać, jak bardzo głęboka będzie integracja w zakresie wspól-
nych działań migracyjnych, niemniej Traktat Reformujący UE (TRUE) sankcjonuje 
i doprecyzowuje dotychczasowe rozwiązania i postulaty (choćby wynikające z Pro-
gramu Haskiego) w tych kwestiach. Jakkolwiek zapisy Traktatu nie zostały jeszcze 
ratyfi kowane przez wszystkie państwa Unii, a istnieje nawet możliwość ich odrzu-
cenia (choćby w wyniku referendum w Irlandii), to należy zwrócić uwagę przynaj-
mniej na kilka regulacji. 

Zawarte w artykule 62 TRUE „stopniowe wprowadzanie zintegrowanego syste-
mu zarządzania granicami zewnętrznymi” jest milowym krokiem naprzód w kie-
runku stworzenia Europejskiego Korpusu Straży Granicznej, czyli w efekcie pełnego 
„uwspólnotowienia” ochrony granic zewnętrznych UE, to jest i polskiej. W konse-
kwencji otwiera to możliwość realizacji zadań ochrony granicy RP (jednocześnie 
wschodniej granicy UE) przez umundurowanych i uzbrojonych funkcjonariuszy 
innych państw (np. Francuzów, Niemców czy Cypryjczyków). Czy więc należy spo-
dziewać się, że to wyspecjalizowana unijna agencja (np. FRONTEX) będzie decydo-
wać w przyszłości o tym, kto ma strzec polskiego obszaru granicznego? To oznacza-
łoby z kolei utratę jednego z najważniejszych probierzy suwerenności państwowej 
przez Polskę i bardzo daleki krok naprzód w kierunku budowy państwa federalnego 
w Europie196.

195 W Traktacie Konstytucyjnym przepisy dotyczące obrony cywilnej zawarte były w artykule 
III-284. Obecnie w Traktacie Reformującym UE mówi się o „ochronie ludności” (art. 176c TFUE). 

196 Abstrahując od dotychczasowego – negatywnego – stanowiska Polski w sprawie pomysłów 
powołania Europejskiego Korpusu Straży Granicznej, zarekomendować należy baczne zwrócenie 
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Inną istotną regulacją, wynikającą z treści zapisu artykułu 63b TRUE, jest zasa-
da „solidarności i sprawiedliwego podziału odpowiedzialności między państwami 
członkowskimi, w tym również na płaszczyźnie fi nansowej” w obszarze kontroli gra-
nicznej, azylu i imigracji197. Oznacza to, że Wspólnota chce solidarnie zagwaranto-
wać środki na przeciwdziałanie nielegalnej emigracji z państw trzecich, uszczelnianie 
granic, pomoc dla uchodźców czy przeróżne programy adaptacyjne dla migrantów, 
którzy już znaleźli się w Europie. Zapewne pieniądze na te działania pochodzić będą 
z funduszy strukturalnych. W chwili obecnej problem nielegalnej emigracji dotyka 
głównie państwa południa naszego kontynentu (Hiszpanię, Maltę, Włochy), i nale-
ży się spodziewać, iż w przyszłych debatach nad konstruowaniem budżetu Unii to 
one właśnie będą zabiegać o to, by stać się dominującym benefi cjentem tych fundu-
szy. Polska nie może w żadnym wypadku pozostać bierna w tych kwestiach. Przy-
szła europejska polityka migracyjna (np. w obszarze nielegalnej migracji) nie może 
uwzględniać przede wszystkim interesów państw południa z pominięciem państw 
wschodniej granicy UE198. W przeciwnym wypadku Polska, stając się krajem coraz 
chętniej wybieranym przez nielegalnych imigrantów – choćby z uwagi na wzrasta-
jący poziom życia (i to już nie tylko jako kraj tranzytowy, ale docelowy) – będzie 
ponosić koszty nielegalnej migracji w znacznym stopniu samodzielnie. Istotne zna-
czenie ma również fakt, że Rzeczpospolita, jako jeden z krajów „zewnętrznych” Unii, 
posiada około tysiąca kilometrów granicy z państwami spoza UE. 

Jedną z kluczowych kwestii w tym obszarze jest narastający problem demogra-
fi czny Polski. Stąd też polityka zarządzania migracjami musi być częścią strategii 
rozwoju państwa. Polska musi przyjąć doktrynę migracyjną i w oparciu o nią kom-
pleksowo realizować własną politykę migracji we wszystkich aspektach – legalnej 
migracji zarobkowej do Polski, repatriacji, integracji przybyszów na miejscu, prze-
ciwdziałania nielegalnemu napływowi imigrantów, podjęcia systemowych działań 
zmierzających do skłonienia choćby części Polaków, którzy wyemigrowali z kraju 
do powrotu. W tym wszystkim konieczne jest głębokie przeanalizowanie polityki 

uwagi na sytuację Rosji, która jest obecnie miejscem docelowej migracji obywateli innych państw 
WNP i Dalekiego Wschodu, co spowodowane jest wzrostem gospodarczym i rozwojem, opartym 
głównie na wysokich cenach surowców. Nagłe załamanie cen ropy i gazu, przy słabości rosyjskiej 
gospodarki, może wywołać poważny kryzys ekonomiczny, co w połączeniu z już teraz wyraźnymi 
nastrojami ksenofobii i niechęci do cudzoziemców – zwłaszcza silnymi wśród Rosjan – mogą spowo-
dować napór migrantów z tego obszaru na wschodnie granice UE, w tym przede wszystkim Polski. 
Powstaje więc pytanie, czy Polska bez specjalnej pomocy będzie w stanie utrzymać „szczelność” 
swojej granicy wschodniej. Ponadto należy pamiętać, że wejście Polski do strefy Schengen powoduje 
radykalny wzrost presji migracyjnej. Migranci będą oczekiwać, że po przekroczeniu polskiej granicy 
wschodniej droga do Europy Zachodniej będzie otwarta.

197 Patrz. Artykuł 63b Rozdziału 2 Polityki dotyczące kontroli granicznej, azylu i imigracji [w:] 
Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę Eu-
ropejską …; dz. cyt. Ten i poprzedni cytat za Eur-Lex: http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:
C:2007:306:SOM:PL:HTML 

198 Warto w tym miejscu zwrócić uwagę na fakt, że dziś, w ramach europejskiej polityki są-
siedztwa, państwa Afryki Północnej, liczące łącznie mniej więcej tyle ludności co Ukraina, otrzymują 
trzykrotnie więcej środków, niż ta ostatnia. 
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migracyjnej, którą prowadzą państwa zachodniej Europy, tak by uniknąć błędów już 
popełnionych i wypracować system najskuteczniejszy dla polskiej racji stanu. 

OBSZAR – ZWALCZANIE TERRORYZMU

Odpowiedzialność za ochronę przed terroryzmem na terenie Polski jest podzie-
lona na kilka resortów i instytucji. Kompetencje w tym zakresie posiadają:

—  Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego,
—  Agencja Wywiadu, 
—  Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji wraz z nadzorowanymi 

i podległymi służbami, 
—  Ministerstwo Obrony Narodowej wraz z nadzorowanymi i podległymi służ-

bami,
—  Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
—  Ministerstwo Finansów wraz z podległymi strukturami.
Analizując obowiązujące polskie regulacje prawne w zakresie obrony przed ter-

roryzmem należy stwierdzić, że największe kompetencje posiada Agencja Bezpie-
czeństwa Wewnętrznego (na terenie kraju) i Agencja Wywiadu (poza granicami). 
Brak jest regulacji przypisujących którejkolwiek z wymienionych instytucji jed-
noznacznej roli wiodącej w zakresie obrony przed terroryzmem oraz kompetencji 
w zakresie koordynacji działań. Funkcje koordynacyjne, w formie instytucjonalnej, 
były w największym zakresie przypisane do Urzędu Ministra Koordynatora ds. Służb 
Specjalnych. Były one jednak ogólne i dotyczyły całości działania, bez ukierunkowa-
nia na kwestie terroryzmu.199

Obecnie funkcje koordynacyjne na poziomie strategicznym w zakresie obrony 
przed terroryzmem pełni Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji (wynika 
to z pełnionej funkcji Przewodniczącego Międzyresortowego Zespołu ds. Zagro-
żeń Terrorystycznych). Na poziomie operacyjnym funkcje koordynacyjne pełni 
Centrum Antyterrorystyczne – CAT (w ścisłej współpracy z MSWiA oraz ABW), 
w skład którego wchodzą przedstawiciele służb i instytucji posiadających w swych 
kompetencjach obronę przed terroryzmem. CAT służy głównie wymianie informa-
cji w zakresie występowania potencjalnych zagrożeń.

Ze względu na fakt, że od 1 maja 2004 r. Polska jest pełnoprawnym członkiem 
Unii Europejskiej, dorobek prawny UE ma istotne znaczenie dla naszego prawa w za-
kresie zwalczania terroryzmu. Decyzja ramowa w sprawie zwalczania terroryzmu 
z 13 czerwca 2002 r. narzuciła obowiązek harmonizacji przepisów. Jednym z naj-
ważniejszych aktów w zakresie walki z terroryzmem było stworzenie mechanizmu 
zapobiegania jego fi nansowania. Nowelizacją z dnia 27 września 2002 r. zmieniono 

199 Po zmianie rządów w 2007 roku Minister – Koordynator ds. Służb Specjalnych nie został 
powołany. 
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ustawę z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziałaniu wprowadzaniu do obrotu fi -
nansowego wartości majątkowych pochodzących z nielegalnych lub nieujawnionych 
źródeł, dodając w tytule: „oraz o przeciwdziałaniu fi nansowaniu terroryzmu”200. 
Ustawa ustanowiła organy właściwe w sprawach zapobiegania „praniu pieniędzy” 
i fi nansowania terroryzmu (są to Minister Finansów i powołany na jego wniosek 
przez Prezesa Rady Ministrów Generalny Inspektor Informacji Finansowej w randze 
podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansów). Ponadto nowela wprowadziła do 
ww. ustawy pojęcie aktu terrorystycznego. 

Terroryzm jest pojęciem politycznym, dlatego do niedawna nie był on obecny 
w polskim prawie w formie defi nicji prawnej. Ww. decyzja ramowa z 13 czerwca 
2002 r. zobowiązuje państwa członkowskie Unii Europejskiej do przyjęcia jedno-
litej defi nicji przestępstwa o charakterze terrorystycznym. Wypełnieniem (a zara-
zem zdefi niowaniem po raz pierwszy przestępstwa o charakterze terrorystycznym 
w polskim prawie) była nowelizacja w maju 2004 r. ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. 
Kodeks Karny201. Art. 115 § 20 defi niuje przestępstwo o charakterze terrorystycznym 
jako „czyn zabroniony zagrożony karą pozbawienia wolności, której górna granica 
wynosi co najmniej 5 lat, popełniany w celu: poważnego zastraszenia wielu osób, 
zmuszenia organu władzy publicznej Rzeczypospolitej Polskiej lub innego państwa 
albo organu organizacji międzynarodowej do podjęcia lub zaniechania określonych 
czynności, wywołania poważnych zakłóceń w ustroju lub gospodarce Rzeczypospo-
litej Polskiej, innego państwa lub organizacji międzynarodowej – a także groźba po-
pełnienia takiego czynu”. Celem nowelizacji było dostosowanie polskiego prawa do 
wymagań instrumentów prawnych Unii Europejskiej, przyjętych w latach 2001-2002 
w ramach tzw. „nowego acquis”. 

Należy stwierdzić, że Unii Europejskiej udało się wypracować bardzo szerokie 
„instrumenty” walki z terroryzmem. Obowiązek wprowadzenia do polskiego sy-
stemu prawnego regulacji unijnych pozwolił uregulować i usystematyzować pewne 
kwestie także w Polsce. W chwili obecnej trudno określić, czy gdyby Polska nie nale-
żała do Unii, to takie regulacje miałaby miejsce. 

Trudno nakreślić kierunek, w którym zmierza Polska, ponieważ nie ma w chwili 
obecnej żadnej długoterminowej strategii w zakresie zwalczania terroryzmu. Obro-
na przed terroryzmem w większości krajów powiązana jest na pewnym etapie z za-
rządzaniem kryzysowym. Zakres tego powiązania w poszczególnych etapach jest 
różny i obejmuje np. wspieranie działań antyterrorystycznych (przygotowanie infra-
struktury krytycznej lub organizację ćwiczeń kryzysowych), wspieranie informacyj-
ne prowadzonych operacji przeciwterrorystycznych przez inne służby, koordynację 
wsparcia działań antyterrorystycznych przez służby ratownicze lub organizowanie 
całościowego systemu zarządzania w poważnych sytuacjach kryzysowych. Wyda-
je się zasadne przyjęcie założenia, że zarządzanie kryzysowe i obronę przed terro-
ryzmem należy potraktować jako dwa nałożone na siebie systemy, wzajemnie się 

200 Dz. U. Nr 116, poz. 1216 z późn. zm.
201 Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.
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przenikające i uzupełniające. W Polsce od niedawna obowiązuje ustawa o zarządza-
niu kryzysowym202. Zapisy tej ustawy jednoznacznie dowiązują poziom alarmowy 
do zdarzeń o charakterze terrorystycznym, stawiając je w bardzo ważnym miejscu 
w hierarchii zagrożeń. 

Przepisy dotyczące zwalczania terroryzmu w UE, ale także zaostrzające normy 
stosowane w poszczególnych krajach, były tworzone post factum, jako odpowiedź na 
ataki terrorystów. Polska może wykorzystać doświadczenia państw europejskich w tej 
dziedzinie przygotowując własną, kompleksową regulację antyterrorystyczną. Jej za-
daniem powinno być zagwarantowanie spójności działań zarówno w zakresie zapo-
biegania aktom terrorystycznym, jak i ścigania sprawców ww. przestępstw, wymiana 
informacji oraz szeroko pojęta koordynacja. Należałoby także uwzględnić określenie 
zakresu swobód obywatelskich w przypadku zagrożenia atakiem terrorystycznym. 

Jednak w przypadku wystąpienia ataku terrorystycznego w Polsce, możemy li-
czyć na pomoc unijną. Należy bowiem zauważyć, że zgodnie z Rezolucją Parlamentu 
Europejskiego z dnia 12 grudnia 2007 roku w sprawie walki z terroryzmem, a tak-
że w Traktacie Lizbońskim sprawą pierwszorzędnej wagi jest zasada solidarności. 
Oznacza ona, że w przypadku ataku terrorystycznego państwa członkowskie mają 
wykazać się faktyczną, solidarną postawą, opanowując i minimalizując skutki ataku. 
Dotyczy to w szczególności tych krajów UE, które nie dysponują zasobami ludzki-
mi, fi nansowymi lub technologicznymi pozwalającymi na zaradzenie następstwom, 
skoordynowanie reakcji i udzielenie pomocy ofi arom. 

Należy także zauważyć, że Unia Europejska na bieżąco monitoruje i reaguje na 
pojawiające się zagrożenia. W połowie kwietnia 2008 roku ministrowie państw Unii 
znowelizowali decyzję ramową w sprawie zwalczania terroryzmu z 2002 roku. Dla 
wszystkich państw członkowskich, w tym Polski, nowelizacja ww. decyzji wiąże się 
z koniecznością wprowadzenia zmian w prawie krajowym. Dotyczą one wprowa-
dzenia do prawa karnego nowej kategorii przestępstw – państwa będą musiały uznać 
za czyny karalne: publiczne podżeganie do aktów terroru, rekrutowanie i szkolenie 
członków ugrupowań terrorystycznych, w tym także prowadzone za pośrednictwem 
Internetu. Na mocy nowych przepisów będzie można karać osoby nawołujące do 
popełniania zamachów terrorystycznych oraz przekazujące m.in. wskazówki na te-
mat wytwarzania i wykorzystywania bomb lub materiałów wybuchowych. Nowe 
przepisy ułatwią również współpracę organów ścigania z dostawcami usług interne-
towych, umożliwiającą przeciwdziałanie przestępstwom i identyfi kację przestępców, 
przy jednoczesnym zagwarantowaniu pełnej ochrony danych osobowych oraz praw 
podstawowych. Pojawiła się także propozycja, aby można było karać osoby, które 
podjęły próbę popełnienia przestępstwa terrorystycznego, nawet jeśli nie przyniosło 
ono żadnych efektów. Ze względu na kontrowersyjność propozycji (niosącej ryzyko 
ograniczenia praw konstytucyjnych m.in. wolności słowa), podjęto decyzję, że każdy 
kraj sam zdecyduje jak będzie traktował „usiłowanie” nawoływania do popełnienia 
przestępstwa terrorystycznego. 

202 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590).
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Reasumując należy stwierdzić, że członkowstwo w Unii Europejskiej oraz wy-
móg dostosowania do przepisów unijnych prawodawstwa polskiego w zakresie m.in. 
zwalczania terroryzmu sprawia, że Polska pomimo braku wewnętrznych, komplek-
sowych regulacji antyterrorystycznych może czuć się względnie bezpieczna. Nie 
oznacza to jednak, że prace na poziomie krajowym powinny zostać zaniechane – 
wręcz przeciwnie. Polska powinna przede wszystkim ubiegać się o pozycję „lidera” 
w zakresie rozwiązań, dotyczących zwalczania terroryzmu w Europie Środkowo-
Wschodniej, zwłaszcza w kontekście zagrożeń płynących zza wschodniej granicy. 

OBSZAR – BEZPIECZEŃSTWO ENERGETYCZNE

Energia elektryczna 
Prawodawstwo unijne wprowadza wspólnotowe zasady dotyczące produkcji, prze-

syłu i dystrybucji dostaw energii elektrycznej203. Został nałożony obowiązek wydzie-
lenia operatorów systemów przesyłowych i dystrybucyjnych. Wprowadzono także 
możliwość swobodnego wyboru dostawcy energii elektrycznej przez odbiorców. Do 
polskiego prawodawstwa dyrektywa została wprowadzona ustawą Prawo energetycz-
ne204. Kolejna dyrektywa205 określa działania, mające służyć zagwarantowaniu bezpie-
czeństwa dostaw energii elektrycznej, bezpieczeństwa operacyjnego sieci, utrzymy-
wania równowagi pomiędzy dostawami a zapotrzebowaniem, realizacji niezbędnych 
inwestycji sieciowych, stopnia dywersyfi kacji źródeł wytwarzania energii elektrycznej. 

Na chwilę obecną Polska jest samowystarczalna pod względem produkcji energii 
elektrycznej, zaś możliwości produkcyjne pozwalają na eksport. Warto nadmienić, że 
samowystarczalność produkcji energii elektrycznej wg prognoz analityków zostanie 
wyczerpana ok. 2012-2014 r. Istnieje duże prawdopodobieństwo, że po tym czasie ko-
nieczny okaże się import energii elektrycznej.

Gaz ziemny
Kluczowe znaczenie dla rynku gazu mają dwie dyrektywy206. Prawodawstwo unij-

ne zliberalizowało rynek gazu ziemnego. Wydzielono operatorów systemów przesyło-

203 Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z dnia 26 czerw-
ca 2003 r. (Dz. U. UE L 176 z 15 lipca 2003 r., s. 37 – 56).

204 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 
z późn. zm.).

205 Dyrektywa 2005/89/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 stycznia 2006 r. do-
tycząca działań na rzecz zagwarantowania bezpieczeństwa dostaw energii elektrycznej i inwestycji 
strukturalnych (Dz. U. UE L 033 z 4 lutego 2006 r., s. 22 – 27).

206 Dwie Dyrektywy to: 
Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotycząca 

wspólnych zasad rynku wewnętrznego gazu ziemnego uchylająca dyrektywę 98/30/WE (Dz. U. UE L 
176 z 15 lipca 2003 r., s. 57 – 78),

Dyrektywa 2004/67/WE Rady z dnia 26 kwietnia 2004 r. dotycząca środków zapewnienia bezpie-
czeństwa dostaw gazu ziemnego (Dz. U. UE L 127 z 29 kwietnia 2004 r., s. 92 – 96).
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wych i dystrybucyjnych, zezwalając jednocześnie na swobodny wybór przez klientów 
dostawcy gazu ziemnego. Proces ten realizowany był stopniowo, a termin całkowitej 
liberalizacji dla wszystkich klientów przewidziano na 1 lipca 2007 r. Do krajowego 
prawodawstwa zapisy prawa unijnego zostały wprowadzone poprzez nowelizację usta-
wy Prawo energetyczne, a także poprzez ustawę o zapasach ropy naft owej, produktów 
naft owych i gazu ziemnego oraz zasadach postępowania w sytuacjach zagrożenia bez-
pieczeństwa paliwowego państwa i zakłóceń na rynku naft owym207. Ustawa nakłada 
na przedsiębiorstwa zajmujące się handlem gazem obowiązek tworzenia zapasów obo-
wiązkowych odpowiadających 30-stodniowemu średniemu dziennemu przywozowi 
gazu do kraju208.

W obecnej chwili w Polsce bezpieczeństwo gazowe jest bardzo ograniczone. Wiąże 
się to z uzależnieniem rodzimego rynku od gazu sprowadzanego rurociągami z Rosji 
i krajów Wspólnoty Niepodległych Państw, brakiem infrastruktury technicznej umoż-
liwiającej realizację dywersyfi kacji dostaw, ograniczonymi pod względem pojemności 
magazynami gazu.

Ropa naft owa
Największe znaczenie dla zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego w sektorze 

ropy naft owej ma dyrektywa, która nakłada na państwa członkowskie UE obowiązek 
utrzymywania zapasów ropy naft owej i produktów pochodzących z ropy209. Kolejna 
dyrektywa wskazuje na obowiązek stworzenia instytucji ponoszącej odpowiedzialność 
za realizację obowiązkowych zapasów210. Prawo unijne nakłada na państwa obowiązek 
utrzymywania zapasów w wielkości co najmniej 90-ciodniowej średniej konsumpcji 
wewnętrznej w poprzednim roku kalendarzowym. Część tych zapasów może zostać 
pomniejszona maksymalnie o 25%, pod warunkiem pokrycia tej wielkości ze złóż ropy 
naft owej wydobywanych przez dany kraj członkowski UE. W Polsce zapisy tej dyrek-
tywy zostały wprowadzone ustawą o zapasach ropy naft owej, produktów naft owych 
i gazu ziemnego oraz zasadach postępowania w sytuacjach zagrożenia bezpieczeństwa 
paliwowego państwa i zakłóceń na rynku naft owym. W ustawie powtórzono zapis 
z dyrektywy nakazujący tworzenie zapasów w ilości 90-ciodniowego średniego dzien-

207 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o zapasach ropy naftowej, produktów naftowych i gazu ziemnego 
oraz zasadach postępowania w sytuacjach zagrożenia bezpieczeństwa paliwowego państwa i zakłóceń na 
rynku naftowym. (Dz. U. z 2007 r. Nr 52, poz. 343).

208 Zgodnie z krajowym prawodawstwem przedsiębiorstwa zobowiązane do tworzenia zapasów 
gazu ziemnego od 1 października 2012r. Mają je utrzymywać w wysokości odpowiadającej 30 dniom 
średniego dziennego przywozu.

209 Dyrektywa Rady 2006/67/WE z dnia 24 lipca 2006 r. nakładająca na państwa członkowskie 
obowiązek utrzymywania minimalnych zapasów ropy naftowej lub produktów ropopochodnych (Dz. 
U. UE L 217 z 8 sierpnia 2006 r., s. 8–15). Warto nadmienić, że obowiązująca już od grudnia 1968 r. 
Dyrektywa Rady 618/414/EWG także nakładała obowiązek utrzymywania obowiązkowych zapasów 
ropy i jej produktów w wysokości odpowiadającej 90 dniowej konsumpcji na rynku wewnętrznym.

210 Dyrektywa Rady 73/238/EWG w sprawie środków zmniejszania skutków trudności w dosta-
wach ropy naftowej i produktów ropopochodnych (Dz. U. UE L 228 z dnia 16 sierpnia 1973 r.)
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nego zużycia ropy naft owej i 30-stodniowego średniego dziennego zużycia gazu LPG 
w poprzednim roku kalendarzowym211. 

Wydaje się, że Polska posiada instrumenty techniczne, pozwalające na zapewnie-
nie bezpieczeństwa dostaw ropy naft owej dla krajowego przemysłu petrochemiczne-
go. W ostatnim czasie ukończono rozbudowę magazynów paliw płynnych. Istniejący 
w kraju system rurociągów naft owych zaopatruje rodzime petrochemie w surowiec 
dostarczany przez Rosję. W przypadku odcięcia dostaw ze Wschodu, istnieje technicz-
na możliwość transportu surowej ropy naft owej za pośrednictwem gdańskiego Naft o-
portu i transportu surowca rurociągiem do Płocka.

Biopaliwa. Energia odnawialna 
Prawodawstwo unijne promuje uzyskiwanie energii elektrycznej z odnawialnych 

źródeł energii212. Wspominana dyrektywa wskazuje m.in., że kraje członkowskie po-
winny osiągnąć 12% udział energii elektrycznej produkowanej ze źródeł odnawialnych 
w produkcji krajowej. Realizacja tego celu ma doprowadzić do stanu, w którym udział 
energii elektrycznej wytwarzanej przez wszystkie kraje UE z odnawialnych źródeł sięg-
nie ponad 22%. Dyrektywa bierze pod uwagę różny poziom rozwoju odnawialnych 
źródeł w różnych krajach i dlatego dla Polski wyznacza za cel uzyskanie 7,5 % udziału 
energii z odnawialnych źródeł energii w ogólnej produkcji krajowej. Niemniej, jego re-
alizacja może okazać się zbyt trudna w odniesieniu do krajowej specyfi ki wytwarzania 
energii elektrycznej. 

Kolejna dyrektywa promuje produkcję biopaliw i używanie ich w transporcie213. 
Dyrektywa zwraca uwagę, że sektor transportowy konsumuje ok. 30% energii w kra-
jach należących do UE i w związku z tym przedstawia minimalne proporcje biopaliw 
w stosunku do tradycyjnych paliw. 

Prawo unijne dotyczące biopaliw zostało wprowadzone w Polsce do obrotu praw-
nego ustawą o biokomponentach i biopaliwach ciekłych214. Zgodnie z ustawą udział 
biopaliw został określony poprzez wskazanie udziału procentowego wartości opałowej 
biopaliw i biokomponentów w krajowym rynku paliw.

211 Zgodnie z przyjętymi w krajowym prawodawstwie terminami, zapasy w wymienionych wiel-
kościach zostaną osiągnięte w 2008 r.

212 Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 września 2001 r. w spra-
wie wspierania produkcji na rynku wewnętrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze źródeł odna-
wialnych (Dz. U. UE L 283 z 27 października 2001 r., s. 33–40). Na grunt krajowy Dyrektywa została 
implementowana z dnia 10 kwietnia 1997 Prawo energetyczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 
z późn. zm.).

213 Dyrektywa 2003/30/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 8 maja 2003 r. w sprawie 
wspierania użycia biopaliw lub innych paliw odnawialnych (Dz. U. UE L 123 z 17 maja 2003 r., 
s. 42–46).

214 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach ciekłych (Dz. U. z 25 
września 2006 r. Nr 169, poz. 1199).
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Handel uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych 
Produkcja energii elektrycznej z węgla kamiennego i brunatnego w oparciu o roz-

powszechnione technologie wiąże się z emisją do środowiska naturalnego dużych ilo-
ści gazów cieplarnianych, w tym dwutlenku węgla. W związku z tym duży wpływ na 
zagadnienie bezpieczeństwa energetycznego mają regulacje prawne Unii Europejskiej, 
które w konsekwencji wymuszają znaczne ograniczenie emisji gazów. Należy do nich 
dyrektywa wprowadzająca system handlu przydziałami gazów cieplarnianych w kra-
jach UE215. Jej celem jest ograniczenie emisji gazów. Kolejna dyrektywa także odnosi 
się do handlu emisjami gazów cieplarnianych uwzględniając mechanizmy Protokołu 
z Kioto216. 

Do polskiego prawa dyrektywy unijne zostały implementowane ustawą o handlu 
uprawnieniami do emisji do powietrza gazów cieplarnianych i innych substancji217. Na 
podstawie zapisów ustawowych powstał Krajowy Plan Rozdziału Uprawnień do Emisji 
gazów cieplarnianych. Na jego mocy Ministerstwo Środowiska przyznaje przedsiębior-
stwom funkcjonującym w Polsce roczne limity emisji gazów. Prawo zezwala na handel 
uprawnieniami do emisji pomiędzy przedsiębiorstwami wszystkich krajów członkow-
skich UE.

Istnieje poważne zagrożenie, że ograniczanie limitów emisji gazów cieplarnia-
nych może mieć niekorzystny wpływ na wysokość produkcji energii elektrycznej 
w Polsce. Przyznane przez Komisję Europejską wielkości emisji dla naszego kraju na 
lata 2008 – 2012, na poziomie 208,5 mln ton średniorocznie, mogą znacząco utrud-
nić lub uniemożliwić zwiększanie produkcji energii elektrycznej opartej na paliwie 
węglowym. Tym samym może to mieć negatywny wpływ na tempo rozwóju gospo-
darczego, który wymusza wzrost konsumpcji energii elektrycznej. 

OBSZAR – WSPÓŁPRACA WYWIADOWCZA PAŃSTW UE

Dziś pomysł tworzenia wspólnych europejskich instytucji wywiadowczych, 
obejmujących wymianę informacji zastrzeżonych dla klasycznego wywiadu, wobec 
sprzeciwu większości najbardziej wpływowych państw UE, stanowi dość odległą 
perspektywę. Być może taki pomysł pojawi się za kilka lat, w ramach realizacji „poli-
tyki małych kroków”, na kanwie pomyślnej implementacji struktur wywiadowczych, 
dziś jeszcze ograniczonych do walki z terroryzmem. Możliwe, że wówczas natrafi  
na wiele potężniejszą barierę, którą jest obecnie kwestia dostosowywania krajowych 

215 Dyrektywa 2003/87/WE z 13 października 2003 r. ustanawiająca system handlu przydziałami 
emisji gazów cieplarnianych (Dz. U. UE L 275 z 25 października 2003 r., s. 32–46).

216 Dyrektywa 2004/101/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 października 2004 r. zmie-
niająca Dyrektywę 2003/87/WE ustanawiającą system handlu przydziałami emisji gazów cieplarnia-
nych we Wspólnocie z uwzględnieniem mechanizmów projektowych Protokołu z Kioto (Dz. U. UE L 
338 z 13 listopada 2004 r., s. 18–23).

217 Ustawa z 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazów cieplarnia-
nych i innych substancji (Dz. U. z 2004 r. Nr 281, poz. 2784).
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instytucji wywiadowczych do bieżącej wymiany informacji kryminalnej. Chodzi tu 
przede wszystkim o to, czy w przyszłości powstaną odpowiednie uwarunkowania do 
jeszcze silniejszego zacieśniania współpracy wywiadowczej, której dziś asumpt daje 
poczucie wspólnego zagrożenia ze strony ruchów ekstremistycznych.

Stąd też władze państw członków UE sceptycznie nastawionych do idei wspólne-
go wywiadu podkreślają znaczenie nieformalnej współpracy w zakresie wymiany in-
formacji wywiadowczej. Brak sformalizowanych reguł wymiany informacji pozwala 
zachować swobodę państw narodowych w zakresie suwerennego kształtowania sfery 
własnych interesów, a ponadto nie generuje problemu związanego z powoływaniem 
wspólnotowych instytucji sprawowania cywilnej kontroli nad tymi służbami, co mo-
głoby nastręczać kłopotów o wiele większych, niż samo tworzenie agencji.

Taki sposób myślenia władz największych państw członkowskich UE o wymia-
nie informacji wywiadowczej, skądinąd słuszny w stosunkach z państwami spoza 
Unii, implikuje istotne pytanie o rodzaj partnerstwa europejskiego i granice jed-
ności i solidaryzmu w jej wnętrzu. Wskazuje również, że mimo istnienia unijnych 
instytucji ponadnarodowych, mimo ich coraz to bardziej istotnego wpływu na po-
szczególne państwa członkowskie, rola krajowych służb wywiadowczych nie traci na 
znaczeniu. 

Pomysł budowania Europejskiej Agencji Wywiadowczej, czy też wspólnych eu-
ropejskich struktur wywiadowczych o wysokim poziomie integracji, ma istotne im-
plikacje dla Polski. Po pierwsze, podstawowym celem politycznym budowy takich 
struktur jest próba uniezależnienia się UE od informacji wywiadowczej dostarczanej 
przez USA. Dążenia do uczynienia z UE mocarstwa globalnego, budowanie Euro-
pejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony, jak również rywalizacja z USA na polu 
gospodarczym, politycznym, czy wojskowym bez posiadania własnych źródeł infor-
macji jest z góry skazana na niepowodzenie. Warto przy tej okazji zwrócić uwagę, 
że taką opcję prezentują przede wszystkim Francja i Niemcy – kraje najlepiej rozwi-
nięte pod względem gospodarczym, posiadające największe ambicje polityczne do 
przejęcia przywództwa w „Wielkiej Europie”. 

Wobec tych założeń, stanowiących jeden z głównych nurtów polityki europej-
skiej tradycyjne oparcie Polski na związkach z USA, czego przykładem może być 
stawianie akcentu na budowanie systemu gwarancji bezpieczeństwa w ramach Paktu 
Północnoatlantyckiego, będzie siłą rzeczy wzbudzać wśród głównych promotorów 
idei silnej UE coraz większy opór. Można się domyślać, że w przyszłości, kiedy UE 
osiągnie wysoki stopień integracji na polu ekonomicznym, co zdecydowanie uła-
twi niwelowanie barier w zakresie pełnej unifi kacji w sferze politycznej, państwa 
członkowskie istotnie przewartościują swoje myślenie na temat wspólnych instytu-
cji wywiadowczych. Wówczas powoływanie sformalizowanej europejskiej instytucji 
w tym zakresie (przy założeniu, że Polska nadal będzie zorientowana na strategiczne 
partnerstwo z USA) może stać się ogniskiem zapalnym na linii Polska – UE. Istotą 
sporu stanie się kwestia „lojalności europejskiej” Polski. 

Obecnie w Europie toczy się cicha walka o wpływ na kształtowanie przyszłych 
struktur obronnych, w tym również wywiadowczych. Jednym z jej celów jest po-
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szukiwanie takich instrumentów nacisku na Polskę, które pozwoliłyby rozluźnić jej 
związki w zakresie polityki obronnej z USA (czy NATO, zmajoryzowanym przez 
USA). Sukces w tej materii miałby istotny wpływ na możliwość przeforsowania 
większości pomysłów UE w zakresie polityki obronnej czy wywiadowczej. Nie przez 
przypadek Rada Europy zleciła Dickowi Martiemu218 przygotowanie raportu na te-
mat rzekomych więzień CIA w Polsce. Taki ruch miał na celu nie tylko zdyskredyto-
wanie Polski w oczach szerokiej europejskiej opinii publicznej, a przez to uzyskanie 
efektu propagandowego przeciwko USA, ale również przekazanie Polsce ostrzeże-
nia, że współpraca z USA w realizacji polityki atlantyckiej będzie bacznie obserwo-
wana i oceniana. Warto dodać, że Dick Marty w celu przygotowania raportu zlecił 
Centrum Satelitarnemu UE w Torrejon219 obserwację satelitarną miejsc typowanych 
jako więzienia CIA, m. in. lotniska Szymany pod Szczytnem, czy lotnisk i baz woj-
skowych w Rumunii. 

W tej sprawie wypowiadała się także Komisja Europejska, która co prawda nie 
prowadziła własnego śledztwa, lecz groziła, że gdyby okazało się, że takie więzienia 
naprawdę istniały, krajowi-organizatorowi można by odebrać prawo głosu w UE za 
uporczywe łamanie praw, stanowiących jej fundamenty. 

Konsekwencją polityki UE jest również ograniczenie aktywności jej najważniej-
szych państw-członków w zakresie współpracy z NATO. Nie powinno być zatem 
zaskoczeniem chłodne przyjęcie polskiego zaangażowania w realizację amerykań-
skiej inicjatywy obronnej polegającej na umieszczeniu na terytorium Polski i Czech 
elementów tzw. amerykańskiej tarczy antyrakietowej.

Niezwykle trudno w chwili obecnej przedstawić spójną wizję rozwoju europej-
skiej polityki wywiadowczej. Czy miałaby być to polityka oparta w dużej mierze na 
współpracy z USA, w której Polska może odegrać istotną rolę, czy raczej stopniowe-
go ograniczania wpływu Ameryki na sprawy Europy, co może doprowadzić również 
do izolowania politycznego Polski, zależeć będzie od tego jakimi torami potoczy się 
dyskusja na temat globalnej polityki bezpieczeństwa w Europie. 

Wydaje się, że przy obecnej determinacji Niemiec, czy Francji w zakresie two-
rzenia odrębnych unijnych struktur militarnych i wywiadowczych polityka Polski 
powinna opierać się na zasadzie zrównoważonego udziału tak w instytucjach euro-
pejskich, jak i euro-atlantyckich, przy zdecydowanie większej aktywności w zakresie 
pozyskiwania sojuszników dla realizacji naszych interesów.

218 Dick Marty, szwajcarski senator z ramienia Wolnej Partii Demokratycznej, były prokurator 
w kantonie Ticino, członek Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, Przewodniczący Komitetu 
Spraw Prawnych i Praw Człowieka.

219 Informacje nt. Centrum Satelitarnego UE w Torrejon zawiera rozdział 2, podrozdział 2.6. 
Współpraca wywiadowcza państw UE.
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OBSZAR – OCHRONA INFORMACJI NIEJAWNYCH

Stan prawny w kwestii ochrony informacji niejawnych w Polsce, wprowadzony 
przez ustawę z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych220, wypełnia 
standardy zarówno UE, jak i NATO. Zasadnicze różnice ograniczają się do sposobu 
upoważniania do dostępu do informacji opatrzonych klauzulą oraz autonomicznego 
w stosunku do krajowego obiegu informacji tych organizacji międzynarodowych. 

Polskie ustawodawstwo nie wymaga więc zmian dostosowujących go do wymo-
gów UE. Zostało to też potwierdzone w analizie „Dostosowanie wprowadzone przez 
państwa członkowskie w celu spełnienia wymogów UE w zakresie informacji nie-
jawnych pochodzących z instytucji UE”221. 

Modyfi kacjom podlegać będą natomiast środki organizacyjne i techniczne. Ak-
tualnie trwają prace nad projektem ustawy wprowadzającej szereg zmian w kwestii 
ochrony informacji niejawnych. Zmiany te wynikają głównie z doświadczeń naby-
tych w trakcie kilkuletniego obowiązywania bieżącego uregulowania. Zakłada się, że 
prace nad nową ustawą zostaną zakończone w drugim kwartale 2008 r.222. 

220 Dz. U. z 1999 r. Nr 11, poz. 95, ze zm. 
221 ECO, EFICOM oraz Hogan & Hartson – EuropeAid/113506/D/SV/PL – „Parlamentarne Pro-

cedury Legislacyjne” – analiza z dnia 29 sierpnia 2003 r. na zlecenie Urzędu Komitetu Integracji 
Europejskiej (zamówienie nr 067).

222 Działania te realizowane są przez Grupę Roboczą ds. Kontroli i Oceny Stanu Ochrony Infor-
macji Niejawnych funkcjonującą przy Kolegium ds. Służb Specjalnych. Proponowane zmiany, które 
dotyczą większości artykułów, są ukierunkowane na uaktualnienie obowiązujących uregulowań.
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Zakończenie

Zarysowane w niniejszym opracowaniu kwestie, zarówno co do obszarów, jak 
i konkretnych rozwiązań, stanowią jedynie wybór problemów polityki bezpieczeń-
stwa wewnętrznego realizowanej w Unii Europejskiej. Jednak nawet tak ograniczona 
prezentacja wskazuje, że ten zakres funkcjonowania UE jest niezwykle istotny z wie-
lu powodów. Z jednej strony dziedzina bezpieczeństwa wewnętrznego była jeszcze 
do niedawna praktycznie wyłączną domeną państw członkowskich i obecnie sta-
nowi ciągle o suwerenności tych państw. To właśnie takie terminy jak: terytorium, 
granice, nadzór nad bezpieczeństwem swoich obywateli, wywiad i kontrwywiad itd. 
stanowią o jakości i mierze niezależności państw. Z drugiej strony, o ile integracja 
gospodarcza dotyka większości ludzi w sposób pośredni, o tyle dalsza integracja na 
polu bezpieczeństwa wewnętrznego będzie rodziła bezpośrednie konsekwencje dla 
wszystkich Polaków i obywateli innych państw należących do UE. Podkreślić zatem 
należy ważną rolę, jaką problematyka tu ujęta powinna odgrywać w polityce Pań-
stwa Polskiego.

Istotną konstatacją jest również to, że informujący o przebiegu i postępach w in-
tegracji w ramach UE nie oddają w sposób prawidłowy znaczenia uregulowań w ob-
szarze bezpieczeństwa wewnętrznego. Należy się zgodzić, że niebagatelne procesy 
dzieją się w sferze gospodarczej, która jest tradycyjną już przestrzenią integracji 
europejskiej (np. zewnętrzna polityka celna UE czy swoboda przepływu towarów 
i kapitału). Kwestią o podstawowym znaczeniu była także, omawiana przede wszyst-
kim w mediach w czasie przygotowań do szczytu Rady Europejskiej w czerwcu 2007 
r., propozycja sposobu liczenia głosów przy podejmowaniu decyzji w Radzie Unii 
Europejskiej, zawarta w projekcie Traktatu Konstytucyjnego UE. Trzeba jednak za-
uważyć, że nie są to jedyne poważne sfery aktywności podejmowanej przez państwa 
i instytucje w ramach UE. Sprawą niezwykłej wręcz wagi jest to, że sporządzony na 
podstawie projektu Traktatu Konstytucyjnego Traktat Reformujący Unię Europej-
ską (TRUE), który został ostatecznie zaakceptowany i podpisany na szczycie Rady 
Europejskiej w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r., zawiera także istotne uregulo-
wania w sferze, która stanowi przedmiot tego opracowania. Niestety dyskusja o tych 
problemach, jeśli była podejmowana w ostatnim czasie, nie znalazła odzwiercied-
lenia w relacjach medialnych, które docierają do każdego odbiorcy i budują obraz 
funkcjonowania Unii. Należy zatem podkreślić, że polityka informacyjna dotycząca 
procesów integracyjnych jest dalece niewystarczająca. Tu szczególnej aktywności 
należałoby oczekiwać od organów rządowych, odpowiedzialnych sektorowo za pro-
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wadzenie negocjacji i ustaleń w imieniu Polski oraz za wdrażanie prawa europejskie-
go w naszym kraju w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego (czyli Ministerstwo 
Spraw Zagranicznych – MSZ, Urząd Komitetu Integracji Europejskiej – UKIE, Mi-
nisterstwo Sprawiedliwości – MS i Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Admini-
stracji – MSWiA). Aktywność taka powinna mieć na celu przekazywanie, w ujęciu 
popularnym, wiedzy na temat zmian, jakie zachodzą w UE (co dotyka także Polski 
i Polaków) w tym obszarze. Działania informacyjne organów rządowych powinny 
mieć charakter stałego, zaplanowanego i skutecznie realizowanego projektu. Nie na-
leży poprzestawać na pojedynczych akcjach, których celem jest pobieżne zapoznanie 
Polaków z najistotniejszymi wydarzeniami i dokumentami w historii rozwoju inte-
gracji europejskiej naszego kraju. Nie do zaakceptowania jest sytuacja, kiedy naj-
ważniejsze ustalenia unijne, które będą miały kolosalny wpływ zarówno na UE, 
jak i na Polskę, przedstawia się publicznie już po podjęciu decyzji o ich przyjęciu 
przez nasze państwo223. W ten sposób zatraca się (być może celowo) wartość z jed-
nej strony informacyjno-edukacyjną, z drugiej – wzbogacającą, z trzeciej wreszcie 
kontrolną, jaką może przynieść debata publiczna.

Podczas tworzenia niniejszej analizy próbowano dotrzeć do materiałów z zakre-
su poruszanej tematyki, które zawierałyby oceny dotyczące szans i zagrożeń dla Pol-
ski, płynących z istniejących już w UE rozwiązań, zatwierdzonych i przygotowywa-
nych do wdrożenia oraz przyszłych, projektowanych przepisów. Okazało się, że o ile 
o historii integracji w ramach Wspólnot i Unii Europejskiej, także o obowiązujących 
przepisach prawnych i strukturze organizacyjnej pisze się dużo, to o konsekwencjach 
i ich ocenie dla Polski dostępnych jest niewiele materiałów. Także niewielu specjali-
stów właściwie rozwija tematy związane z tendencjami, jakie panują w UE w obsza-
rze Wymiaru Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych. Ta konstatacja jest wzmoc-
nieniem powyżej zapisanej konkluzji dotyczącej niepełnego informowania opinii 
publicznej w Polsce o sprawach dziejących się w UE w obszarze bezpieczeństwa we-
wnętrznego. Podczas trwających negocjacji na łonie UE w kwestiach podstawo-
wych224 należałoby każdorazowo w tworzonych na bieżąco analizach w MSZ czy 
UKIE, jako urzędach odpowiedzialnych za prowadzenie takich rozmów, umiesz-
czać rzetelną ocenę szans i zagrożeń dla naszego kraju, wynikających z danego 
rozwiązania. Ta ocena powinna być jednak dokonywana z perspektywy prawid-
łowo postrzeganego polskiego interesu państwowego i narodowego. Dopiero tak 
zbudowane dokumenty ocenne mogą stanowić realne wsparcie dla decydentów.

Jest oczywiste, że prowadzenie spraw międzynarodowych Polski wymaga bie-
żącej i często pilnej reakcji na zdarzenia, propozycje, działania. W takich warun-
kach realizacja z góry założonego i przemyślanego, dalekosiężnego planu może być 

223 Aktualnym przykładem jest akcja informacyjna, realizowana pod hasłem „Poznaj Traktat 
z Lizbony”, która odbywa się już po podjęciu odpowiednich decyzji ratyfi kacyjnych w sprawie TRUE 
przez Sejm i Senat RP.

224 Tak jak np. podczas negocjowania treści projektu Traktatu Konstytucyjnego czy podczas przy-
gotowań do szczytu w Brukseli (czerwiec 2007 r.), który miał przyjąć mandat negocjacyjny do wypra-
cowania nowej wizji Traktatu Reformującego UE.
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trudna. Ogrom pracy, którą muszą wykonywać specjaliści, zatrudnieni w urzędach 
odpowiedzialnych za koordynację polskiego stanowiska w UE w obszarze WSiSW 
(MSZ, UKIE, MS, MSWiA), często nie pozwala, jak się wydaje, na kompleksowe 
analizowanie i ocenianie. Dlatego tak ważne jest umożliwienie stałego zaangażowa-
nia merytorycznego specjalistów z omawianego zakresu, którzy funkcjonują w wielu 
ośrodkach akademickich w Polsce. Utworzenie z wybitnych naukowców, znawców 
dziedziny, ciała opiniodawczo-doradczego pozwoliłoby na regularne formuło-
wanie analiz wysokiej jakości, pomocnych w podejmowaniu decyzji co do sta-
nowiska polskiego w poszczególnych sprawach. Takie materiały muszą zawierać, 
oprócz głęboko merytorycznego przedstawienia problemu, także część ocenną, któ-
ra odnosiłaby się do szans i zagrożeń. To rozwiązanie będzie bardziej efektywne, niż 
jednostkowe zamawianie ekspertyz przez odpowiednie ministerstwa. 

Powyżej wspomniane problemy, a także wiele konkretnych przykładów wska-
zanych w tekście opracowania, prowadzą do końcowej, bardzo podstawowej i klu-
czowej konkluzji. Dla właściwej realizacji polskich interesów w UE niezbędne jest 
określenie i podanie do publicznej wiadomości modelu i wizji Polski jako pań-
stwa w Unii Europejskiej jako organizacji międzynarodowej. Ma to niezmiernie 
istotne znaczenie szczególnie w przedstawianym tu obszarze WSiSW, który obecnie 
jest jednym z najważniejszych, jeśli nie najważniejszym obszarem integracji euro-
pejskiej. Powinno to być zrealizowane kolejno przez opracowanie, ogłoszenie, prze-
pracowanie i przyjęcie maksymalnych warunków integracji europejskiej w ramach 
WSiSW, które Polska jest w stanie zaakceptować. Winno to być przygotowane przez 
specjalny zespół międzyresortowy, złożony z urzędników MSZ, UKIE, MSWiA i MS, 
wspierany przez specjalistów z dziedziny, pochodzących z polskich ośrodków aka-
demickich. Rolę gospodarza i inicjatora takich działań należy powierzyć MSWiA, 
z racji obejmowania najszerszego zakresu merytorycznego w obszarze WSiSW. 

Zespół powinien bazować na ustaleniach podstawowych dotyczących WSiSW, 
zawartych w podpisanym przez przywódców państw członkowskich Traktacie Re-
formującym UE. Efektem pracy tej grupy byłby szczegółowy dokument, który z kolei 
zostałby poddany dyskusji publicznej, w tym przy udziale opozycji parlamentarnej. 
Po jej przeprowadzeniu, i ewentualnym wprowadzeniu słusznych poprawek, doku-
ment taki winien być przyjęty jako ofi cjalne stanowisko Polski i przestrzegany przy 
prowadzeniu negocjacji i rozmów o rozwoju integracji w UE. Niezbędnym skład-
nikiem takiego polskiego stanowiska byłoby zdefi niowanie pozycji Polski w UE 
jako wyniku realizacji określonego interesu narodowego. Systemowe opracowanie 
i przedstawienie polskich interesów w UE zdecydowanie wzmocniłoby naszą po-
zycję w tej organizacji. Doprowadziłoby również do tego, że, po pośredniej ak-
ceptacji tego stanowiska przez Naród Polski, rozwój integracji w poszczególnych 
obszarach czy konkretnych rozwiązaniach idący dalej niż ostateczne warunki 
Polski (umieszczone w proponowanym dokumencie), a podejmowany przez 
grupę państw UE lub nawet wszystkie pozostałe państwa, powodowałby wyłą-
czanie się Polski z pewnych ustaleń prawno-organizacyjnych. W takim wypadku 
wzmocniona współpraca zawiązywana na łonie UE nie miałaby zastosowania do 
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naszego kraju225. Dodatkowo wpłynęłoby to także na to, że podejmowanie decyzji 
o popieraniu przez nasze państwo ustaleń idących dalej niż polskie, przyjęte wcześ-
niej, stanowisko lub ich odrzucanie nie byłoby uzależnione od bieżącej gry politycz-
nej czy ukształtowanej większości parlamentarnej. 

Dokument taki pomógłby ewidentnie we wdrożeniu i właściwym dopilnowaniu 
polityki polskiego rządu, która musi zmierzać do określenia stosunków panujących 
w UE, szczególnie w obszarze WSiSW, jako współpracy międzyrządowej i między-
narodowej, a nie powolnych działań zmierzających do federalizacji Europy. Takie 
podejście jest zgodne z polską racją stanu. 

Dobrym początkiem dyskusji ukierunkowanej w sposób powyżej opisany mo-
głaby być konferencja dotycząca problematyki bezpieczeństwa wewnętrznego Unii 
Europejskiej. Na takim sympozjum mieliby możność spotkać się i dyskutować za-
równo przedstawiciele administracji publicznej, zainteresowani tymi tematami i od-
powiedzialni za ich realizację, jak i naukowcy, specjaliści z różnych ośrodków akade-
mickich, analitycznych i doradczych. Biuro Bezpieczeństwa Narodowego mogłoby 
podjąć się współorganizowania proponowanej konferencji.

225 Takie przykłady istnieją w UE. Na przykład Wielka Brytania i Irlandia nie uczestniczą w czę-
ści rozwiązań III fi lara oraz nie przyjęły wszystkich ustaleń proponowanych w obszarze WSiSW 
w projekcie Traktatu Konstytucyjnego, zmienionego później w TRUE. Podobnie zachowała się Dania 
np. w sprawie handlu nieruchomościami.
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Rejestr skrótów

ARGUS (ang. Secure General Rapid Alert System) – Bezpieczny Ogólny System 
Szybkiego Ostrzegania

CAT – Centrum Antyterrorystyczne
CCC (ang. Commission Crisis Centre) – Centrum Kryzysowe Komisji Europejskiej 
CEPOL (ang. European Police College) – Europejskie Kolegium Policyjne
CECIS (ang. Common Emergency Communication and Information System) – 

Wspólny System Łączności dla Sytuacji Krytycznych 
COREPER (fr. Comité des représentants permanents) – Komitet Stałych Przedsta-

wicieli
CrA (ang. Crypto Authority) – Służba Szyfrów
CSUE – Centrum Satelitarne UE (ang. EUSC – European Union Satellite Center)
CTC (ang. Counter-Terrorism Coordinator) – Unijny Koordynator ds. Terroryzmu
EAW – Europejska Agencja Wywiadu (ang. EIA – European Intelligence Agency)
ELO (ang. European Liason Offi  cer) – Ofi cer Łącznikowy Europolu
EMCDDA (ang. European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction) – Eu-

ropejskie Centrum Monitoringu Narkotyków i Narkomanii
ENA – Europejski Nakaz Aresztowania (ang. EAW – European Arrest Warrant)
EOG – Europejski Obszar Gospodarczy
EPBiO –Europejska Polityka Bezpieczeństwa i Obrony (ang. ESDP – European Se-

curity and Defense Policy)
EPCS – Europejskie Połączone Centrum Sytuacyjne (ang. SITCEN – European 

Union Joint Situation Center)
EPOIK – Europejski Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej (ang. EPCIP – 

European Programme for Critical Infrastructure Protection)
ESNP – Europejska Sieć Nauczania Policyjnego (ang. EPLN – European Police Le-

arning Network)
ESS – Europejska Sieć Sądowa (ang. EJN – European Judicial Network)
EUMS (ang. Th e European Union Military Staff ) – Europejski Sztab Wojskowy
EURATOM – Europejska Wspólnota Energii Atomowej
EURODAC – Europejski Zautomatyzowany System Identyfi kacji Odcisków Palców
EUROJUST (ang. European Judicial Cooperation Unit) – Europejski Zespół Współ-

pracy Sądowej
EUROPOL – Europejski Urząd Policji (ang. Europol – Th e European Police Offi  ce)
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FRONTEX (z fr. Frontières extérieures – granice zewnętrzne) – Europejska Agen-
cja Zarządzania Współpracą Operacyjną na Zewnętrznych Granicach Państw 
Członkowskich Unii Europejskiej

INSEC (ang. Intelligence Section) – Sekcja Wywiadu
INTDIV – Wydział Wywiadu Europejskiego Sztabu Wojskowego
JAE – Jednolity Akt Europejski
MAE – Międzynarodowa Agencja Energii 
MIC (ang. Monitoring and Information Centre) – Centrum Monitoringu i Infor-

macji
NSPK – Narodowy System Pogotowia Kryzysowego
OLAF (fr. Offi  ce Européen de Lutte Anti-Fraude, ang. Th e European Anti-Fraud 

Offi  ce) – Europejskie Biuro do Walki z Przestępstwami Handlowymi
PWBiS – Przestrzeń Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości
RCO (ang. Registry Control Ofi cer) – Urzędnik Kontroli Archiwum
REITOX (fr. Réseau Européen d’Information sur les Drogues et les Toxicomanies, 

ang. European Information Network on Drugs and Drug Addiction) – Europej-
ska Sieć Informacji o Narkotykach i Narkomanii

SAA (ang. Security Accrediation Authority) - Służba Akredytacji Bezpieczeństwa
SIS – System Informacyjny Schengen
SITCEN (ang. European Union Joint Situation Center) – Europejskie Połączone 

Centrum Sytuacyjne
SOZIK – Sieć Ostrzegania o Zagrożeniach wobec Infrastruktury Krytycznej (ang. 

CIWIN – Critical Infrastructure Warning Information Network)
SRKN – System Reagowania Kryzysowego NATO (ang. NCRS – NATO Crisis Re-

sponse System) 
TA – Traktat Amsterdamski
TECS (ang. Th e Europol Computer System) – System Komputerowy Europolu 
TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
TN – Traktat Nicejski
TREVI (fr. Terrorisme, Radicalisme, Extremisme, Violence Internationale) – Terro-

ryzm, Radykalizm, Ekstremizm, Przemoc Międzynarodowa
TRUE – Traktat Reformujący Unię Europejską
TUE – Traktat ustanawiający Unię Europejską (inaczej Traktat z Maastricht)
TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską
UCLAF (fr. Coordination de la Lutte Antifraude) – Zespół Koordynacyjny do Walki 

z Oszustwami
UE – Unia Europejska
UGW – Unia Gospodarcza i Walutowa
UZE – Unia Zachodnioeuropejska (ang. WEU – Western European Union)
VIS (ang. Visa Information System) – System Informacji Wizowej
WE – Wspólnota Europejska
WEPW – Wspólna Europejska Polityka Wywiadowcza (ang. ECIP – European 

Common Intelligence Policy)
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WPZiB – Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeństwa (ang. CFSP – Common 
Foreign and Security Policy)

ZPPiWO – Zespół Planowania Politycznego i Wczesnego Ostrzegania (ang. Policy 
Planning and Early Warning Unit).
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