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Potrzeba zwrócenia uwagi na konieczność utworzenia sprawnie funkcjonującego zaplecza prawnego i praktycznego współpracy państw członkowskich UE była między innymi powodem powstania nowego instrumentu, jakim jest europejski nakaz aresztowania. 

Ma on za zadanie przede wszystkim podwyższyć jakość i skuteczność walki z przestępczością zorganizowaną, w związku z perspektywą dalszego i niewątpliwie koniecznego rozwoju unijnego, porządku prawnego, a co za tym idzie także zwiększania zaufania między krajami członkowskimi UE. Odnosi się to głównie do współpracy państw członkowskich w zakresie wymiaru sprawiedliwości.

Jednakże podstawowym celem i zadaniem decyzji ramowej jest stopniowa zmiana dotychczas stosowanej, na podstawie norm prawa międzynarodowego lub krajowego, procedury ekstradycyjnej i rezygnacji z terminologii „ekstradycja” na rzecz „przekazania” osoby poszukiwanej przez organy ścigania. 

Obok zmian „terminologicznych” najwięcej kontrowersji wzbudziła możliwość zniesienia zakazu wydawania własnych obywateli opartego na przepisie artykułu 55 § 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, zakazującego ekstradycji polskich obywateli poza granice kraju. 

Przedmiotem niniejszego opracowania będzie również kwestia przyszłych konsekwencji wprowadzenia przepisów Decyzji Ramowej w sprawie europejskiego nakazu aresztowania do porządku prawnego RP
, w tym także relacji owych przepisów wobec konstytucyjnego zakazu ekstradycyjnego obywateli polskich.

Powyższe założenia, które znalazły się u podstaw decyzji ramowej, mają również za zadanie utworzenie w ramach Unii „obszaru wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości”, zgodnie z przepisami Traktatu Unii Europejskiej. 

Ekstradycja i jej ewolucja w systemie prawa europejskiego

Kwestia prawnej regulacji ekstradycji została dość wcześnie uregulowana w strukturze porządku prawnego Unii Europejskiej. Dnia 13 grudnia 1957 r. członkowie Rady Europejskiej uchwalili Europejską Konwencję o Ekstradycji. Weszła ona w życie dnia 18 kwietnia 1960 r., natomiast w Polsce dnia 13 września 1993 r.
. Zawiera ona miedzy innymi przepis, który umożliwiał jej stronom zakazanie ekstradycji własnych obywateli, a także zakazanie jej w sytuacji, gdy wydawanej osobie grozi kara śmierci za popełnione przestępstwo.

Jednakże z uwagi na dość zbiurokratyzowane postępowanie oraz drogi i skomplikowany system oparty na tej Konwencji w ramach Unii Europejskiej podejmowano działania mające na celu usprawnienie procedury ekstradycyjnej, tak by uczynić ją prostsza i szybszą.

Powyższa Konwencja uzupełniona w roku 1975
 i 1978 r.
 protokołami dodatkowymi była podstawą procedur ekstradycyjnych realizowanych przez kraje Europy Zachodniej.

W związku z tym niektóre kraje zachodnioeuropejskie w celu uproszczenia istniejących procedur ekstradycyjnych zaczęły przygotowywać odrębne rozwiązania prawne, mające na celu uproszczenie istniejących procedur ekstradycyjnych.

Konwencja wykonawcza z dnia 19 czerwca 1990 r. do Układu z Schengen podpisanego dnia 15 czerwca 1985 r.
 między innymi określiła zakres współpracy sądowej. Postanowienia te dotyczyły upraszczania procedury ekstradycyjnej, wprowadzając nakaz wydania osób ściganych w innym państwie – stronie umowy oraz możliwość ekstradycji sprawcy za jego zgodą bez konieczności wszczynania formalnej procedury ekstradycyjnej, przy zastrzeżeniu, że wydanie nie jest zabronione przez ustawodawstwo danego państwa i że dana osoba ma zapewniony dostęp do obrońcy. 

W rozdziale 4 znalazły się przepisy uzupełniające umowy zawierane pod auspicjami Rady Europy w zakresie ekstradycji z 1957 r. wraz z protokołami dodatkowymi z lat 1975 i 1978. Wprowadzono w zakresie ekstradycji następujące postanowienia:

· szczególne postanowienia odnośnie Francji i Belgii,

· do przerwania biegu przedawnienia miarodajne są jedynie przepisy strony składającej prośbę,

· państwa zobowiązane są do zezwolenia na ekstradycję tylko w przypadków podatków pośrednich,

· wpisanie do Systemu Informacyjnego Schengen jest równoznaczne z prośbą o tymczasowe aresztowanie,

· oprócz kanałów dyplomatycznych – prośby przekazywane są poprzez właściwe ministerstwa,

· możliwe jest wyrażenie zgody na ekstradycję bez przeprowadzania formalnego postępowania ekstradycyjnego wtedy, gdy zgodnie z prawem strony, do której kieruje się prośbę, ekstradycja nie jest wyraźnie niedopuszczalna, osoba ścigana zaś, po pouczeniu na temat swojego prawa do przeprowadzenia formalnego postępowania ekstradycyjnego, zgadza się na przeprowadzenie ekstradycji.

Z czasem jednak stało się jasne, iż dotychczasowy model ekstradycyjny nie spełnia pokładanych w nim oczekiwań, miedzy innymi z uwagi na dość dynamiczną ewolucję i rozwój ekstradycji, a także z uwagi na to, iż lata 80. i 90. przyniosły ze sobą nowe i trudne wyzwania. Wyzwania związane z koniecznością podjęcia wspólnej walki z rosnącą i coraz bardziej niebezpieczna zorganizowaną przestępczością.

Najpoważniejsza barierą jednak w praktyce okazały się tzw. przeszkody ekstradycyjne, to jest okoliczności pozwalające na odmowę wydania, a wśród nich zwłaszcza obywatelstwo oskarżonego (skazanego), polityczny charakter przestępstwa, przestępstwa finansowe itd.
. 

Z uwagi na kluczowe znaczenie ekstradycji w całym systemie międzynarodowej współpracy w zwalczaniu przestępczości już od początku lat 90. zostały w tym kierunku podjęte przez Radę Unii Europejskiej działania. 

Czynnikiem umożliwiającym nawiązanie bliższej współpracy sądowej w sprawach karnych między państwami członkowskimi Unii było jednak dopiero utworzenie Unii Europejskiej na mocy Traktatu z Maastricht z 1992 r., a w jego ramach III filaru obejmującego swym zakresem „wymiar sprawiedliwości i sprawy wewnętrzne”.

W związku z tym na mocy art. K 3 TUE doszło do zawarcia pomiędzy krajami członkowskimi UE w dniu 10 marca 1995 r. Konwencji o uproszczonej procedurze ekstradycyjnej oraz w dniu 27 września 1996 r. Konwencji o ekstradycji
.

W pierwszej z Konwencji znalazł się bardzo praktyczny element upraszczający stosowanie procedury ekstradycyjnej, stanowiący, iż do jej przeprowadzenia nie wymaga się tak wielu jak dotychczas dokumentów formalnych. Obligatoryjne jest według art. 2 uzyskanie zgody przekazywanej osoby i ekstradującego kraju na wydanie, natomiast osoba aresztowana powinna mieć zapewnione prawo do pomocy prawnej. Ponadto co do zasady, państwo wydające nie może odmówić ekstradycji na podstawie tego, iż dana osoba jest obywatelem państwa wydającego, ani też powołując się na przedawnienie.

Druga z Konwencji natomiast określa ponownie te sytuacje, kiedy nie powinno się odmawiać ekstradycji.

W art. 2 Konwencji znalazł się przepis mówiący o tym, że ekstradycja będzie przeprowadzana w stosunku do wszystkich typów przestępstw, które w kraju wnioskującym podlegają karze pozbawienia wolności lub aresztu na okres nie krótszy niż rok.

Kolejne zasadnicze zmiany przyniósł Traktat Amsterdamski z dnia 2 października 1997 r., a który wszedł w życie 1 maja 1999 r. 

Priorytetowym celem tego Traktatu stało się utworzenie w ramach obszaru wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych. W celu ustanowienia tego obszaru Traktat Amsterdamski wprowadził nowy tytuł IV do Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską.

Traktat Amsterdamski ukształtował w znacznym stopniu III filar UE, który to powstał na mocy Traktatu z Maastricht.

Najbardziej istotna zmiana nastąpiła w art. K 3 (obecnie art. 31 TUE), w którym to bezpośrednio odniesiono się do ułatwiania ekstradycji pomiędzy państwami członkowskimi. Ponadto zadaniem współpracy sądowej w sprawach karnych jest również zbliżanie zasad prawa karnego obowiązującego w poszczególnych państwach członkowskich w takich dziedzinach, jak ekstradycja, pomoc prawna. 

Przede wszystkim znaczną część zagadnień wchodzących uprzednio do współpracy w zakresie spraw wewnętrznych i wymiaru sprawiedliwości (międzyrządowej) przeniesiono do I filara. Chodzi głównie o politykę imigracyjną, wizową i azylową oraz współpracę sądową w sprawach cywilnych. Wchłonięty został także w struktury TUE cały system schengeński.

Najważniejszymi nowościami było jednak wprowadzenie nowych instrumentów prawnych w postaci decyzji oraz decyzji ramowych, które są ważnym środkiem harmonizacji ustawodawstw państw członkowskich. Skonkretyzowanie planów reformy systemu ekstradycyjnego nastąpiło na szczycie Rady Europejskiej w Tampere, który miał miejsce w dniach 15–16 października 1999r. i całkowicie był poświęcony współpracy policyjnej i sądowej.

Intencje Unii Europejskiej w zakresie problematyki ekstradycji zostały umieszczone w części B. VI konkluzji Prezydencji fińskiej o wzajemnym uznawaniu orzeczeń sądowych w ramach „Europejskiego obszaru sprawiedliwości”.

Dorobek Unii Europejskiej w sferze współpracy sądowej i policyjnej po sesji w Tampere jest doniosły. Efektem tych działań jest między innymi:

· w zakresie współpracy w sprawach karnych – jedenaście decyzji ramowych, w tym dotyczących terroryzmu i europejskiego nakazu aresztowania, oraz konwencja o pomocy prawnej w sprawach karnych,

· w zakresie współpracy instytucjonalnej – utworzenie systemu Europejskiej Sieci Sądowej i Eurojust, a także harmonizacja przepisów prawa karnego materialnego oraz harmonizacja procedur karnych.

Kolejne propozycje współpracy sądowej polegały również na utworzeniu specjalnej sieci do spraw współpracy sądowej (European Juridical Network)
.

Wracając do utworzenia systemu Eurojust, umocowanego w prawie unijnym przez Traktat Nicejski
, z dnia 26 lutego 2001 r., w art. 31 TUE ust. 2 celem jego działalności jest stymulowanie i koordynacja postępowań narodowych w zakresie przestępstw należących do właściwości organu, ułatwienie pomocy prawnej oraz realizacji wniosków ekstradycyjnych, a także inne formy wspierania współpracy międzynarodowej. Celem tej instytucji jest również koordynacja działań prokuratur krajowych, połączona z prowadzeniem postępowań śledczych oraz załatwianiem wniosków zakresie pomocy prawnej.

Ataki terrorystyczne z dnia 11 września 2001 r. w USA zmobilizowały przedstawicieli państw członkowskich do podjęcia bardziej konkretnych i jednoznacznych prac legislacyjnych nad nakazem.

Na nadzwyczajnym szczycie Rady Europejskiej w Brukseli został przyjęty szczegółowy plan działania w celu „opracowania europejskiego nakazu aresztowania i ekstradycji zgodnie z konkluzjami z Tampere oraz wzajemnego uznawania postanowień i wyroków”.

Przyjęto wówczas projekt decyzji ramowej 19 września 2001 r., zaś 21 września 2001 r. podczas nadzwyczajnego szczytu Rady Europejskiej w Brukseli przyjęto już szczegółowy plan działania, którym potwierdzono osiągnięcie ogólnego porozumienia w sprawie europejskiego nakazu aresztowania, a także przyjęcia wspólnej definicji terroryzmu.

Podczas tych obrad uzgodniono, iż nakaz aresztowania zastąpi dotychczasowy system ekstradycji między państwami Unii Europejskiej.

Nakaz pozwoli na bezpośrednie przekazanie poszukiwanych osób odpowiednim organom przy jednoczesnym przestrzeganiu praw i wolności.

Ostatecznie decyzja ramowa Rady 2002/584/JHA w sprawie europejskiego nakazu aresztowania została przyjęta 13 czerwca 2002 r.
.

Decyzja ramowa i jej konsekwencje dla polskiego prawa

Decyzja Rady w sprawie europejskiego nakazu aresztowania jest decyzją ramową (framework decision), wydaną na podstawie art. 34 ust. 2b TUE.

Należą one do szczególnych środków służących harmonizacji ustawodawstw państw członkowskich, a Rada posiada kompetencje do ich podejmowania w celu zbliżania przepisów ustawowych i wykonawczych. Zaznaczenia wymaga fakt, iż tylko one spośród innych form działania przewidzianych w przepisie 34 TUE mają taki charakter. 

Swoim charakterem prawnym są zbliżone do dyrektyw funkcjonujących w I filarze, od których różnią się tylko tym, iż nie mogą wywoływać skutku bezpośredniego, a także ograniczonym kręgiem sądów uprawnionych do zadawania pytań prejudycjalnych. 

Podobnie jak dyrektywa decyzja musi być wykonana niezależnie od tego, czy jej przepisy wywołują lub nie wywołują skutku bezpośredniego. Wiążą one państwa członkowskie co do rezultatu, pozostawiając im wybór formy i środków. Taka pozycja decyzji ramowych sprawia, że każde państwo członkowskie jest zobowiązane wdrożyć je do krajowego porządku prawnego w  terminie określonym w decyzji. W przypadku niespełnienia tego obowiązku państwo nie będzie mogło się powoływać na daną decyzję przed sądami i organami administracyjnymi państwa.

Akt prawny wdrażający decyzję ramową musi być opublikowany, a implementacja ze względu na materię stanowiącą przedmiot regulacji (prawo karne) musi nastąpić poprzez wydanie aktu rangi ustawy.

Preambuła do decyzji ramowej o europejskim nakazie aresztowania stwierdza: „między państwami członkowskimi należy znieść formalną procedurę ekstradycyjną w odniesieniu do osób próbujących uniknąć wymiaru sprawiedliwości po prawomocnym skazaniu oraz przyspieszyć procedury ekstradycyjne w odniesieniu do osób podejrzanych o popełnienie przestępstwa”. 

Ma to pozwolić „uniknąć złożoności i ryzyka opóźnień, właściwych obecnym procedurom ekstradycyjnym”.

Pojawił się jednak problem związany z implementacją decyzji ramowej na grunt polskiego prawa. 

Zgodnie z brzmieniem przepisów decyzji ramowej nakaz jest decyzją wydaną przez organ sądowy państwa członkowskiego w celu aresztowania i przekazania przez inne państwo członkowskie osoby poszukiwanej w celu prowadzenia przeciwko niej postępowania karnego bądź wykonania kary lub środka zabezpieczającego polegającego na pozbawieniu wolności.

W zasadach ogólnych sformułowanych w rozdziale I przedmiotowej decyzji ramowej w art. 1 ust. 1 zawarta została definicja europejskiego nakazu aresztowania – „jest to decyzja sądowa wydana przez państwo członkowskie w celu aresztowania i dostarczenia przez inne państwo członkowskie poszukiwanej osoby w związku z prowadzonym przeciwko niej ściganiem karnym bądź dla wykonania kary lub zabezpieczającego polegającego na pozbawieniu wolności”.

Kontrowersyjne są przede wszystkim postanowienia rozdziału IV, w którym zamieszczono postanowienia ogólne i końcowe. Art. 31 ust. 1 decyzji zawiera przepis, na mocy którego decyzja ramowa zastępuje od dnia 1 stycznia 2004 r. w stosunkach między państwami członkowskimi postanowienia następujących konwencji z zakresu ekstradycji:

· Europejskiej Konwencji o ekstradycji z 1957 r. wraz z protokołami dodatkowymi z 1975 i 1978 r. oraz Europejskiej Konwencji o zwalczaniu terroryzmu z 1977 r. w części dotyczącej ekstradycji,

· Porozumienia między państwami członkowskimi WE w sprawie uproszczenia i unowocześnienia metod przekazywania wniosków ekstradycyjnych z 1989 r.,

· Konwencji UE o uproszczonej procedurze ekstradycyjnej z 1995 r.,

· Konwencji UE o ekstradycji z 1996 r.,

· Tytułu III, rozdz. 4 Konwencji Wykonawczej Schengen z 1990 r.

Decyzja ramowa nie przewiduje odmowy wykonania nakazu, w momencie gdy wniosek dotyczy obywatela danego państwa członkowskiego.

Zagadnieniem spornym wśród przedstawicieli polskiej doktryny prawnej jest między innymi to, iż implementacja decyzji ramowej wymaga, by ustawodawca dopuścił przekazanie własnych obywateli organom wymiaru sprawiedliwości innego państwa członkowskiego Unii w celu ich osądzenia. 

Proces przystępowania do Unii implikuje obowiązek wdrożenia wszystkich jej aktów prawnych, nawet takich, które jak nakaz niosą ze sobą daleko idące przewartościowania natury prawnej.

Problematyczna stała się kwestia związana z implementacją decyzji ramowej, która nie naruszałaby zarazem Konstytucji RP.

Polscy komentatorzy podnosili głównie problem zgodności przepisów decyzji ramowej z art. 55 ust. 1 Konstytucji RP, który stanowi, iż: „ekstradycja obywatela polskiego jest zakazana”. Konieczne stało się zatem podjęcie odpowiednich kroków w celu zapewnienia wdrożenia niniejszego aquis do polskiego prawa, przy jednoczesnym zapewnieniu, że nie stanie to w sprzeczności z przepisami ustawy zasadniczej.

Obecnie dominujący jest pogląd
, że wprowadzone na mocy decyzji ramowej „przekazanie „ma ostatecznie zastąpić „ekstradycję”, a co za tym idzie tworzy to nowy funkcjonalny instrument wzajemnego uznawania orzeczeń w sprawach karnych. 

Ponadto różnica między obydwoma instrumentami wynika także z faktu, że ekstradycja ma z definicji charakter wydania ostatecznego, natomiast na podstawie europejskiego nakazu aresztowania mamy do czynienia de facto z czasowym przekazaniem wymiarowi sprawiedliwości wnioskującego państwa członkowskiego Unii Europejskiej.

W porządkach prawnych państw członkowskich za powszechnie obowiązująca uznawana jest zasada supremacji prawa europejskiego. Wzmocniona ona zostanie dodatkowo, jeśli traktat Konstytucyjny zostanie przyjęty w brzmieniu zawierającym art. 10 ust. 1 projektu Konwentu, który stwierdza, że: „Konstytucja i prawa przyjęte przez instytucje Unii w wykonaniu kompetencji przez nią im przyznanych będą miały pierwszeństwo nad prawem państw członkowskich”. 

Jak twierdzi Piotr Winczorek
, Polska, decydując się na przystąpienie na mocy traktatu akcesyjnego do Unii Europejskiej, musi się liczyć z obowiązkiem wprowadzenia do krajowego porządku prawnego instytucji europejskiego nakazu aresztowania. 

Pamiętać również należy, iż nie wdrożenie decyzji ramowej lub jej niepełna implementacja, zabraniająca przekazania obywateli polskich naruszy art. 9 Konstytucji RP mówiący, iż Polska przestrzega wiążącego ją prawa międzynarodowego.

Nakaz jest więc niezbędny dla sprawnego funkcjonowania procesu integracji europejskiej. Jako nowa instytucja różni się od ekstradycji nie tylko nazwą, ale także formułą stosowania. Postępowanie ekstradycyjne bowiem jest realizowane w realiach prawa międzynarodowego, natomiast nakaz aresztowania stosowany będzie na gruncie prawa unijnego, będącego faktycznie specyficznym porządkiem prawnomiędzynarodowym. Jednocześnie zaznaczenia wymaga fakt, że w stosunkach zewnętrznych UE ekstradycja w dalszym ciągu pozostanie podstawowym instrumentem walki z przestępczością zorganizowaną i realizacji współpracy prawnej w sprawach karnych. 

� Council Framework Decision 2002/584/JHA of 13 June 2002 on the European arrest warrant and surrender procedures between Member States (OJ L 190, 18.07.2002).


� Dz. U. z 1996 r., Nr 117, poz. 557.


� ETS nr 86, protokół wszedł w życie 20 sierpnia 1979 r., w Polsce 13 września 1994 r. (Dz. U. z 1994 r., Nr 70, poz. 307).


� ETS nr 98, protokół wszedł w życie 6 czerwca 1983 r., w Polsce 13 września 1993 r. (Dz. U. z 1994 r., Nr 70, poz. 307).


� Acquis Schengen zostało zamieszczone w Dz. U. WE L 239 z 22 września 2000 r. 


� M. Płachta, Konwencja w sprawie uproszczonej procedury ekstradycyjnej ustanowiona na podstawie art. K.# Traktatu o Unii Europejskiej, sporządzona 10 marca 1995 r.; E. Zielińska (red.) – Prawo Wspólnot Europejskich a prawo polskie, Dokumenty Prawne III, Warszawa 2000. 
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