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NOTATKA

od:
Prezydencji

do:
Rady Europejskiej

Temat:
Wzmożenie walki z zorganizowaną przestępczością

Szefowie  Państw i Rządów znajdą poniżej propozycje działań, które — w przypadku wprowadzenia ich w życie — umożliwiłyby wzmożenie walki z zorganizowaną przestępczością.  


Niniejsza notatka, sporządzona przez Prezydencję na jej wyłączną odpowiedzialność — spotkała się ze znaczącym poparciem ze strony Ministrów Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych, którzy poświęcili dużą część ich ostatniego posiedzenia  (28 i 29 listopada 1996 r.)  omówieniu kwestii walki z zorganizowaną przestępczością.

I. STAN FAKTYCZNY
Od wielu dziesięcioleci Państwa Członkowskie współpracują zarówno ze sobą, jak i na licznych forach wielostronnych (takich jak ICPO/Interpol, Światowa Organizacja Celna, Rada Europy, Trevi, itd.). Od czasu wejścia w życie Traktatu o Unii Europejskiej współpraca ta uległa nasileniu w ramach struktur trzeciego filaru. Skutkiem tego 29 i 30 listopada 1993 r. Ministrowie Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych zatwierdzili zalecenia sformułowane przez Grupę Roboczą ds. Przestępczości Zorganizowanej oraz — podczas posiedzenia 19 i 20 marca 1996 r. — rozpatrzyli projekt oświadczenia w sprawie przestępczości zorganizowanej.
Zwalczanie przestępczości zorganizowanej jest jedną z wymienionych w art. K.1 TUE
spraw będących przedmiotem wspólnego zainteresowania, 
w szczególności 
w brzmieniu art. K.1 ust. 9 (współpraca policji w celu zapobiegania i zwalczania terroryzmu, nielegalnego handlu  narkotykami oraz innych poważnych form międzynarodowej przestępczości (...) w połączeniu z systemem wymiany informacji w ramach Europolu);

a ponadto
w punktach 5, 7 i 8 art. K.1 (zwalczanie oszustw o skali międzynarodowej, współpraca wymiarów sprawiedliwości w sprawach karnych i współpraca celna).

Opinia publiczna ma prawo oczekiwać efektywnych działań przeciwko międzynarodowej przestępczości w UE oraz ułatwienia ich podejmowania poprzez konstruktywną współpracę pomiędzy różnymi instytucjami i systemami ustawodawczymi Państw Członkowskich. Krajowe służby policyjne i celne razem z innymi instytucjami będą nadal odgrywały kluczową rolę, jednak element międzynarodowy wymaga prowadzenia uzgodnionych działań, a także dobrej współpracy pomiędzy Państwami Członkowskimi, jak również z wieloma państwami trzecimi.

Walka z przestępczością zorganizowaną prowadzona jest na wielu frontach.
1. Europol

a) Utworzenie EDU, które w chwili obecnej odpowiada za takie sprawy jak narkotyki, nielegalny handel substancjami nuklearnymi, nielegalny handel pojazdami oraz zwalczanie nielegalnych kanałów imigracji (do których wkrótce dojdzie handel ludźmi oraz seksualne wykorzystywanie dzieci), a także za pranie brudnych pieniędzy w związku z takimi przestępstwami.

b) Podpisanie Konwencji o Europolu zakładającej w dwa lata po jej wejściu w życie rozszerzenie jej właściwości na terroryzm i inne formy przestępczości zorganizowanej. Europol stanowi przykład zmiany jakościowej jeśli chodzi o intensywność działań w ramach Trzeciego Filaru oraz wspieranie funkcjonowania instytucji odpowiedzialnych za egzekwowanie przestrzegania prawa. Konwencja tworzy nowy organ międzyrządowy, który będzie w stanie gromadzić „wrażliwe” dane o specjalnym znaczeniu oraz aktywnie działać rozwijając aktywność o charakterze wywiadowczym ukierunkowaną na zwalczanie zorganizowanej przestępczości.

2. Współpraca służb policyjnych i celnych 
Na szczególną uwagę zasługują następujące przedsięwzięcia:

· Rezolucja w sprawie przechwytywania informacji w sieciach telekomunikacyjnych;

· wnioski w sprawie przestępczości samochodowej;

· wnioski w sprawie międzynarodowej przestępczości zorganizowanej;

· raport dotyczący działań przeciwko przestępczości zorganizowanej, a w szczególności raport ze Spotkania Grupy Roboczej ad hoc poświęconej kwestiom międzynarodowej przestępczości zorganizowanej przedstawiony na posiedzeniu Ministrów Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych 6 i 7 maja w Kolding oraz Zalecenie Rady z 29 listopada 1993 r. ws. zorganizowanej przestępczości;

· roczne raporty poświęcone sytuacji w zakresie przestępczości zorganizowanej w Unii Europejskiej;

· realizacja raportu Grupy Roboczej Ekspertów do spraw Narkotyków, przygotowanego na posiedzenie Rady Europejskiej w Madrycie;

· finansowanie niektórych działań na podstawie Tytułu VI w ramach programów OISIN, SHERLOCK i STOP.   

3. Współpraca organów wymiaru sprawiedliwości

W ramach współpracy organów wymiaru sprawiedliwości od lat pięćdziesiątych w Europie zawarto szereg konwencji (21 w ramach Rady Europy oraz 4 w ramach UE), jak również wiele innych aktów prawnych o niewiążącym charakterze (ok. 100 w ramach Rady Europy oraz 20 w UE). Teksty te dotyczą nie tylko walki z zorganizowana przestępczością, lecz zwalczania przestępczości w ogóle. Tym niemniej mają one zastosowanie do spraw związanych z przestępczością zorganizowaną i mają szczególne znaczenie właśnie w tym kontekście. Zbiorczy wykaz sygnatariuszy oraz ratyfikacji najważniejszych z tych dokumentów został umieszczony w załączniku do niniejszego opracowania. 

Jakkolwiek akty te ustanawiają wspólne podstawy do działania w wielu sprawach, wśród wielu praktyków mających na co dzień do czynienia z różnymi problemami istnieje przekonanie, że międzynarodowy system współpracy organów wymiaru sprawiedliwości nie działa w sposób w pełni satysfakcjonujący dla państw. Problemy te dotyczą praktycznego wdrażania postanowień zawartych w tych dokumentach, różnic pomiędzy krajowymi systemami prawa wewnętrznego (definicja przestępczości zorganizowanej, odpowiedzialność osób prawnych, konfiskata dochodów uzyskanych na drodze przestępstwa itp.), doświadczenia praktyków wymiaru sprawiedliwości w zakresie współpracy międzynarodowej, braków w zakresie wyszkolenia, zasobów krajowych, problemów językowych i tłumaczeniowych oraz wynikających stąd opóźnień w reagowaniu na pilne prośby.

Wszystkie główne akty prawne UE (dotychczas nie ratyfikowane) dotyczące ochrony interesów finansowych (łącznie z Pierwszym Protokołem), uproszczonego postępowania ekstradycyjnego oraz ekstradycji są w szczególności ukierunkowane na zwalczanie przestępczości zorganizowanej. To samo dotyczy bieżących dyskusji na temat wzajemnej pomocy w sprawach karnych, Programu Działania Państw Członkowskich Unii Europejskiej i Krajów Europy Środkowej i Wschodniej dotyczącego współpracy organów wymiaru sprawiedliwości w walce z przestępczością zorganizowaną oraz już przyjętej rezolucji w sprawie ochrony świadków w zwalczaniu przestępczości zorganizowanej o międzynarodowym charakterze. Niektóre inne akty, chociaż ich szczególnym celem nie jest zwalczanie przestępczości zorganizowanej, mogą przyczynić się do poprawy współpracy pomiędzy organami wymiaru sprawiedliwości w sprawach karnych: należą do nich wspólna inicjatywa ustanawiająca ramy prawne dla wymiany sędziów pokoju oraz program finansowania GROTIUS.   

II. CO MOŻNA POPRAWIĆ?

Działania nie wiążące się z wprowadzaniem jakichkolwiek poprawek do Traktatów obejmują z jednej strony środki w zakresie współpracy służb policyjnych i celnych oraz współpracę organów wymiaru sprawiedliwości — z drugiej. Należy zauważyć, że działania te są wzajemnie zależne od siebie i wymagają podjęcia ustaleń dotyczących współdziałania właściwych służb operacyjnych i organów wymiaru sprawiedliwości.

1. Działania dotyczące współpracy służb policyjnych1 i celnych 
a) Pilne utworzenie Europolu musi stanowić kluczowy element w walce z przestępczością zorganizowaną. Rada Ministrów Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych i/lub Rada Europejska powinny potwierdzić wolę wyrażoną przez ministrów Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych na nieformalnym posiedzeniu w Dublinie we wrześniu 1996 r. w celu umożliwienia ratyfikacji Konwencji przed końcem 1997 r. oraz pilnego przyjęcia aktów mających na celu wejście Konwencji w życie, w szczególności procedur wykonawczych odnoszących się do akt udostępnionych udostępnionych do celów analitycznych, o których mowa w art. 10 Konwencji, oraz regulaminu wspólnego organu nadzorczego, o którym mowa w art. 24 ust. 7, jak również systemu informatycznego Europolu.

b) Doświadczenia służb policyjnych oraz badania przeprowadzone przez Europol/EDU wykazują, iż zwalczanie wyrafinowanych form zorganizowanej przestępczości wymaga zastosowania nowoczesnych metod pracy2 (por. metody operacyjne i techniki odnoszące się do kwestii związanych z narkotykami w Unii Europejskiej), które powinny obejmować:

· (przesyłki) kontrolowane,

· przepisy dotyczące przeszukiwania pomieszczeń,

· wykorzystanie informatorów i tajnych agentów,

· techniki obserwacji (video, fotograficzne),

· podsłuchiwanie rozmów telefonicznych,

· ochronę świadków,
· dochodzenia finansowe, 

· prawo do zatrzymania na gorącym uczynku itp.

W celu poprawy istniejącej współpracy w tym zakresie przedmiotem szczegółowej analizy powinno stać się studium porównawcze obowiązującego ustawodawstwa oraz praktyk stosowanych przez EDU.

c) Ustanowienie mechanizmu zapewniającego właściwą realizację w wymiarze operacyjnym na szczeblu krajowym planów działania zatwierdzonych przez Radę Unii Europejskiej.

Rada powinna — w przypadkach, gdy jest to konieczne — dokonywać przeglądu podjętych decyzji w celu zapewnienia ich efektywnego wdrożenia.
d) Analiza zjawiska przestępczości zorganizowanej opracowana przez EDU/Europol

EDU/Europol powinien nadal dokonywać szczegółowych strategicznych analiz różnych typów przestępczości zorganizowanej; można rozważyć zlecenie temu organowi przeanalizowanie wszystkich danych dostarczanych przez Państwa Członkowskie w tej dziedzinie. Docelowo konieczne będzie przejście od stadium analizowania danych dotyczących przestępczości do fazy opracowywania analitycznych raportów na temat zagrożeń (ocena zagrożeń) stwarzanych przez przestępczość zorganizowaną w różnych sektorach poszczególnych Państw Członkowskich.

2. Współpraca organów wymiaru sprawiedliwości1    

a) Obszar współpracy organów wymiaru sprawiedliwości charakteryzuje się brakiem forów, na których zjawisko przestępczości zorganizowanej może być analizowane z perspektywy tychże organów.
Sytuacja ta mogłaby ulec pozytywnej zmianie poprzez powołanie grupy roboczej ds. współpracy organów wymiaru sprawiedliwości, która z praktycznej perspektywy analizowałaby zjawisko przestępczości zorganizowanej oraz środki prawne dostępne w różnych krajach, z myślą o zapewnieniu efektywności współpracy organów wymiaru sprawiedliwości (przeszukiwanie pomieszczeń, podsłuchiwanie rozmów telefonicznych, tajni agenci, itp. ). Do tego celu mogłyby zostać wykorzystane dotychczas istniejące grupy robocze Rady, takie jak Grupa Robocza ds. Międzynarodowej Przestępczości Zorganizowanej („Grupa Robocza MPZ” /ang. IOC/), pod warunkiem, iż Państwa Członkowskie będą delegowały na ich posiedzenia odpowiednich praktyków oraz, że będą one działały w ramach specjalnego mandatu. Grupa powinna składać się z prokuratorów, sędziów śledczych, wyższych oficerów policji lub innych osób legitymujących się znaczącym doświadczeniem praktycznym w walce z międzynarodowa przestępczością zorganizowaną oraz odpowiednim doświadczeniem w międzynarodowej współpracy organów wymiaru sprawiedliwości. Grupa Robocza MPZ mogłaby również w odpowiedni sposób współpracować z EDU. Powinna ona odbywać swe posiedzenia w regularnych odstępach czasowych stosownie do potrzeb określonych przez Prezydencję.

Grupa Robocza pełniłaby funkcję swoistej izby rozrachunkowej, miejsca służącego do wyjaśniania i rozwiązywania problemów oraz kontaktów pomiędzy organami wymiaru sprawiedliwości szczebla ogólnokrajowego. Mogłaby również wykonywać inne zadania, takie jak wspomaganie Państw Członkowskich w opracowywaniu podręczników dotyczących międzynarodowej współpracy organów wymiaru sprawiedliwości lub informatorów o procedurach obowiązujących na szczeblu krajowym. Kontakty w ramach danej Grupy Roboczej nadal miałyby charakter dwustronny. W jej skład wchodziłyby jedynie osoby posiadające doświadczenie w zakresie współpracy międzynarodowej. Grupa nie wykonywałaby zadań o charakterze operacyjnym. Jeżeli jakikolwiek krajowy sędzia miałby do rozwiązania konkretny problem międzynarodowy, mógłby skontaktować się ze swoim „przedstawicielem” w Grupie Roboczej, który byłby w stanie — po skontaktowaniu się w ramach Grupy  z sędzią łącznikowym innego państwa — udzielić właściwej porady w danej sprawie. W ten sposób krajowe organy wymiaru sprawiedliwości nie musiałyby ustanawiać własnych sędziów łącznikowych we wszystkich Państwach Członkowskich UE. Metoda ta byłaby efektywna finansowo i przyniosłaby wymierne oszczędności Państwom Członkowskim. Powinna zostać także stworzona możliwość finansowego wsparcia działalności Grupy Roboczej ze środków pochodzących z budżetu Wspólnoty, zwłaszcza jeśli chodzi o koszty telekomunikacyjne i inne wydatki.

b) Należy doprowadzić do jak najszybszej finalizacji prac nad projektem Konwencji o wzajemnej pomocy prawnej w sprawach karnych pomiędzy Państwami Członkowskimi Unii Europejskiej. Ponadto zakres Konwencji powinien zostać poszerzony. Należy rozważyć włączenie do niej pewnych podstawowych zasad dotyczących współpracy organów wymiaru sprawiedliwości oraz ustanowienie właściwych podstaw prawnych dla nowych trans-granicznych metod dochodzeniowo-śledczych. 

c) Ratyfikację istniejących konwencji przyjętych z myślą o zwalczaniu przestępczości zorganizowanej należy zdecydowanie uznać za sprawę o najwyższym priorytecie.

d) Mając na uwadze poprawę zrozumienia różnych systemów prawnych istniejących w UE oraz udzielenie poszczególnym krajom pomocy we wdrażaniu istniejących  instrumentów prawnych należy stworzyć system wzajemnej oceny współpracy organów wymiaru sprawiedliwości w Europie. Można by rozważyć zastosowanie w tym celu tzw. modelu FATF. 

e) Należy przeprowadzić bardziej szczegółową analizę nowych form przestępczości (np. przestępczość komputerowa oraz niewłaściwe korzystanie z Internetu).

3. Działania na szczeblu międzynarodowym

W kontaktach z państwami trzecimi (kraje Europy Środkowej i Wschodniej, USA, Rosja, kraje europejskie obszaru śródziemnomorskiego, itp.) oraz na forum właściwych organizacji międzynarodowych Unia Europejska powinna uważać walkę z przestępczością zorganizowaną za najwyższy priorytet.    

III. KROKI I DZIAŁANIA JAKIE NALEŻY PODJĄĆ

Rada Europejska jest proszona o poinstruowanie właściwych organów co do konieczności bezzwłocznego podjęcia działań, które są możliwe do wykonania w krótkiej perspektywie czasowej, oraz — jeśli chodzi o pozostałe środki — sporządzenia planu działania w zakresie zwalczania przestępczości zorganizowanej wraz ze szczegółowym harmonogramem jego realizacji i zapewnieniem odpowiednich źródeł finansowania.

Sprawozdanie z realizacji zatwierdzonych działań zostanie przedłożone Radzie Europejskiej w czerwcu 1997 r.  

Konwencje mające znaczenie w zwalczaniu poważnych przestępstw
PRIVATE 
Państwa

Członkowskie
(1)
(2)
(3)
(4)
(5)
(6)
(7)
(8)
(9)
(10)
(11)
(12)
(13-17)
(18)
(19)

D
02-10-76
03-05-78
02-10-76
P
P

31-10-91

08-06-95
P

P
P
30-11-93


A
21-05-69
11-08-77
02-10-68
01-04-80
P
01-04-80
09-09-86





P
P


B
P
31-10-85
13-08-75
P
P
P
06-08-90
31-07-90
P
P
P
P
P
25-10-95


DK
13-09-62
27-06-78
13-09-62
03-03-71
P
13-11-75
16-01-87
26-07-89
P
26-07-89
P
P
P
19-12-91


E
07-05-82
20-05-80
18-08-82
02-09-94
P
11-08-88
11-03-85
27-04-92
23-12-91

P
09-02-94
P
13-08-90


FIN
12-05-71
09-02-90
29-01-81

09-03-94

29-01-87





P
15-02-94


F
10-02-86
21-09-87
23-05-67

18-10-96

11-02-85
P
P
18-03-92
18-05-93
P
P
31-12-90


EL
29-05-61
04-08-88
23-02-62
P
P
P
17-12-87
P
P
P
P
P
P
28-01-92
P

IRL
02-05-66
21-02-89
P

P

31-07-95
01-08-95




P
03-09-96


I
06-08-63
28-02-86
23-08-61
P
20-01-94

30-06-89
04-07-89
03-07-96
15-01-90
P
P
P
31-12-90
P

L
18-11-76
11-09-81
18-11-76
P
P
P
09-10-87
P
22-04-94
P
P
P
P
29-04-92


NL
14-02-69
18-04-85
14-02-69
30-09-87
10-05-93
18-04-85
30-09-87
P
18-05-94
06-01-94
P
17-11-93
P
08-09-93


P
25-01-90
14-12-81
27-09-94
P
P
P
28-06-93
P
P
P
11.10.95
P
P
03-12-91


UK
13-02-91
24-07-78
29-08-91

28-09-92

30-04-85
P
P
P


P
28-06-91
P

P
22-01-59
15-09-77
01-02-68
21-06-73
15-07-96
07-04-76
09-01-85





P
22-07-91
P

Objaśnienia do tabeli:

1) Europejska Konwencja o ekstradycji zawarta 13 grudnia.1957 r. w Paryżu wraz z dwoma Protokołami (z 1975 r. i 1978 r.) ratyfikowanymi odpowiednio przez 5 i 10 Państw Członkowskich.

2) Europejska Konwencja o zwalczaniu terroryzmu z 1977 r.

3) Europejska Konwencja o wzajemnej pomocy prawnej w sprawach karnych zawarta 20 kwietnia 1959 r. w Strasbourgu oraz jej Protokół dodatkowy (z 1978 r.) ratyfikowany przez 12 państw.

4) Europejska Konwencja o międzynarodowej ważności orzeczeń sądowych w sprawach karnych zawarta 28 maja 1970 r. w Hadze.

5) Konwencja dotycząca prania brudnych pieniędzy oraz poszukiwania, sądowego zajmowania i konfiskaty dochodów pochodzących z działalności przestępczej zawarta 8 listopada 1990 r. w Strasbourgu.

6) Konwencja o przekazywaniu postępowań sądowych w sprawach karnych zawarta 15 maja 1972 r. w Strasbourgu.

7) Konwencja o przekazywaniu osób skazanych zawarta 21 marca 1983 r. w Strasbourgu.

8) Porozumienie między Państwami Członkowskimi Wspólnoty Europejskiej o stosowaniu postanowień Konwencji o przekazywaniu osób skazanych zawarte 25 maja 1987 r. w Brukseli.

9) Porozumienie o uproszczeniu i unowocześnieniu metod przekazywania wniosków ekstradycyjnych zawarte 26 maja 1989 r. w Donostii — San Sebastian.

10) Konwencja o stosowaniu zasady „ne bis in idem” zawarta 25 maja 1987 r. w Brukseli.

11) Porozumienie między Państwami Członkowskimi o przekazywaniu postępowań sądowych w sprawach karnych zawarte 6 listopada 1990 r. w Rzymie.

12) Konwencja o wykonywaniu orzeczeń sądów zagranicznych w sprawach karnych zawarta 13 listopada 1991 r. w Hadze.

13) Konwencja o uproszczonym postępowaniu ekstradycyjnym zawarta 10 marca 1995 r. w Brukseli.

14) Konwencja o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich zawarta 26 lipca 1995 r. w Brukseli.

15) Protokół do Konwencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich podpisany 27 września 1996 r. w Dublinie.

16) Konwencja o ekstradycji między Państwami Członkowskimi Unii Europejskiej zawarta 27 września 1996 r. w Dublinie.

17) Konwencja o Europolu zawarta 25 lipca 1995 r. w Brukseli.

18) Konwencja ONZ przeciwko nielegalnemu handlowi narkotykami i substancjami psychotropowymi z 1988 r.

19) Przemyt narkotyków na pełnym morzu, wdrożenie przepisów zawartych w art. 17, 1995 r.
Daty zawarte w tabeli są datami ratyfikacji poszczególnych aktów, oznaczenie literowe „P” wskazuje na fakt podpisania danego dokumentu.

Kody literowe państw:  

D
-
Niemcy

A
-
Austria 

B
-
Belgia

DK
-
Dania

E
-
Hiszpania

FIN
-
Finlandia

F
-
Francja

EL
-
Grecja

IRL
-
Irlandia

I
-
Włochy

L
-
Luksemburg

NL
-
Niderlandy (Holandia)

P
-
Portugalia

UK
-
Zjednoczone Królestwo (Wielka Brytania)

S
-
Szwecja 

� Por. także tekst Oświadczenia (Deklaracji) nr 32 dołączonegoj do Traktatu o Unii Europejskiej 


� Por. także tekst Oświadczenia (Deklaracji) nr 32 dołączonegoj do Traktatu o Unii Europejskiej 


1 Kwestia wyposażenia Europolu w możliwości prowadzenia działań operacyjnych w walce z przestępczością zorganizowaną nie była przedmiotem analizy w tym kontekście w celu uniknięcia kolizji z dyskusjami na ten temat prowadzonymi w ramach Konferencji Międzyrządowej. 





2 Z uwagi na fakt, iż mogą one naruszać wolności obywatelskie, metody te muszą posiadać wyraźną podstawę prawną oraz być albo z góry autoryzowane (dozwolone), albo lub stanowić przedmiot kontroli sądowej a priori lub a posteriori. Wymienione działania również są również objęte współpracą organów wymiaru sprawiedliwości. 


1 Kwestia relacji pomiędzy obszarem egzekwowania prawa europejskiego a walką z przestępczością zorganizowaną nie była przedmiotem analizy w tym kontekście w celu uniknięcia kolizji z dyskusjami na ten temat prowadzonymi w ramach Konferencji Międzyrządowej. 








