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RADA EUROPY WOBEC TERRORYZMU
— ELEMENTY STRATEGII PRZECIWDZIALANIA

Wprowadzenie

Terroryzm jako zjawisko i problem natury migedzynarodowej zaistnial po raz
pierwszy w efekcie zamachu dokonanego w 1934 r. w Marsylii, w ktérym zgine-
li krél Jugostawii Aleksander i francuski minister spraw zagranicznych Jean Louis
Barthou, co oczywiscie nie oznacza, ze akty o charakterze terrorystycznym nie mia-
ty miejsca juz wezesniej. Jednak dopiero to wydarzenie wywolalo pierwszg wspdlng
reakcje pafistw europejskich w postaci przyjecia w 1937 r. w Genewie pod auspicja-
mi Ligi Narodéw Konwencji o zwalczaniu i zapobieganiu terroryzmowi!, ktéra mig-
dzy innymi przewidywala ustanowienie Migdzynarodowego Trybunatu Karnego dla
karania terrorystéw, a przede wszystkim formutowata pierwszg uzgodniong migdzy
paristwami definicj¢ terroryzmu. Konwencja po raz pierwszy przewidziata stosowa-
nie ekstradycji do sprawcéw atakéw terrorystycznych?.,

W mysl Konwencji za akt terroru uznano przestgpstwa skierowane przeciwko
innemu paristwu niz to, na ktérego terytorium sg popetnione i zmierzajace do wy-
wolania stanu zastraszenia w umystach okreslonych oséb, grup lub catego spote-
czeristwa. Akt 6w mdgt przybraé¢ posta¢ kazdego umyslnego czynu powodujace-
go smier¢, uszkodzenie ciata albo utrate wolnosci osobistosci oficjalnych, bad7 tez
moégt by¢ dokonany z zamiarem zagrozenia ich zycia, umyslnego niszczenia lub
uszkadzania wlasnosci publicznej, a takze wyrobu, nabywania, posiadania lub do-
starczania amunicji i materialtéw wybuchowych do popelniania takich przestepstw.
Szerokie zakreslenie ram pojgcia aktu terroru stanowito czynnik op6Zniajacy ratyfi-

1 www.treaties.un.org
2 Z. Szymczak, Zagadnienia jurysdykcji karnej w sprawach o uprowadzenie statkéw powietrznych lotnictwa cywil-
nego, Wojskowy Przeglad Prawniczy 1973, nr 2, s. 206.
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kacje Konwencji, a wybuch II wojny swiatowej przekreslit mozliwosci jej wejscia
w zycie®.

W ciagu ostatnich osiemdziesieciu lat ewolucji zjawiska terroryzmu nastgpi-
ta nie tylko jego eskalacja ilosciowa w postaci zwigkszenia liczby atakéw terro-
rystycznych oraz liczby zaangazowanych w dziatalnos$¢ terrorystyczng organiza-
cji i 0s6b, ale przede wszystkim wystgpily przemiany jakosciowe, ktére uczynity
terroryzm jednym z najbardziej palacych probleméw na przetomie wiekow, gléw-
nie jako org¢za ludzi walczgcych o swoje polityczne czy religijne racje. Terroryzm
uznaje si¢ wspoétczesnie za akt gwattu o znaczeniu migdzynarodowym.* Terroryzm
wystepuje takze w postaci nacechowanej kryminalnie (terroryzm kryminalny) jako
srodek wiodacy do celu, ktérym jest maksymalizacja zysku ze zorganizowanej prze-
stepczosci®. Aktualny pozostat problem braku migdzynarodowego konsensusu co do
jednolitego rozumienia istoty zjawiska, a tym samym zaprogramowania wspoélnej
strategii zwalczania, cho¢ nalezy pozytywnie podkresli¢ coraz szerszy zasigg wspot-
pracy i ksztaltujacy si¢, przynajmniej na forum USA — paristwa europejskie nowy,
sprzyjajacy zwalczaniu terroryzmu ,,klimat polityczny”. Klimat 6w umozliwil wy-
pracowanie nowych instrumentéw prawa miedzynarodowego, ktére zasility katalog
dotychczas istniejacych srodkéw prawnych i pozytywnie wplynety na skutecznosé
zwalczania terroryzmu®,

Podstawowa przeszkode na drodze ku przyjeciu konwencji uniwersalnej, od
momentu narodzenia si¢ tej idei, stanowity problemy z okreSleniem samej istoty
pojecia terroryzmu, ktérej rozumienie przez poszczegdlne paistwa uwarunkowa-
ne jest wzgledami natury politycznej. Problemy pojawiajg si¢ gtéwnie woko6t dwoch
zasadniczych kwestii. Pierwsza jest wylaczenie z zakresu definicji walki narodo-
wowyzwolericzej, czego domagajg si¢ paristwa muzulmarskie, drugg zas zadanie
przez paristwa zachodnie wylgczenia tzw. terroryzmu paristwowego’. Nie ulega za-
tem watpliwosci, iz zaréwno prace nad powszechnie akceptowanym aktem prawa
migdzynarodowego, ktérego przedmiotem regulacji miataby by¢ problematyka ter-
roryzmu, jak i cale internacjonalne podejscie do tego zjawiska, zdeterminowane sg
aktualng sytuacja polityczng na arenie miedzynarodowej. W zwiagzku z powyzszym

3 Z. Galicki, Terroryzm, prawo i polityka, Rzeczpospolita 2002, nr 212, s. C3.

4 K. Liedel, P. Piasecka, Wspotpraca migdzynarodowa w zwalczaniu terroryzmu, Warszawa 2004, s. 10.

5 Terroryzm przybiera¢ moze zréznicowane postaci: m.in. cyberterroryzm, terroryzm w sektach czy narkoterro-
ryzm.

6 Podstawowe akty prawa migdzynarodowego w kwestii zwalczania terroryzmu to: Europejska konwencja o zwal-

czaniu terroryzmu Strasburg 1977 r., Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynéw skierowanych przeciwko
bezpieczenstwu lotnictwa cywilnego Montreal 1971 r., Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawtadnigcia stat-
kami powietrznymi, Haga 1970 r., Konwencja w sprawie przeciwdziatania bezprawnym czynom przeciwko bez-
pieczenstwu zeglugi morskiej Rzym 1988 r., Protokét w sprawie przeciwdziatania bezprawnym czynom prze-
ciwko bezpieczenstwu statych platform umieszczonych na szelfie kontynentalnym Rzym 1988 r., Konwencja
w sprawie zwalczania finansowania terroryzmu, Nowy Jork 1999 r.

7 Wedtug koncepciji terroryzmu panstwowego, popieranej przez panstwa arabskie, islamskie oraz cze$¢ panstw
Trzeciego Swiata, akt terrorystyczny moze zosta¢ popetniony réwniez przez osoby reprezentujace panstwo
(cztonkow sit zbrojnych panstwa).
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trudno oczekiwad, aby w najblizszej przysztosci przyjeto uniwersalng konwencje
o charakterze supraregionalnym, ktéra przyczynitaby si¢ do zwiekszenia efektyw-
nosci w zwalczaniu terroryzmu?,

Wymaga podkreslenia, iz do dnia dzisiejszego nie udalo si¢ wypracowa¢ po-
wszechnie akceptowanej definicji terroryzmu. W pismiennictwie wskazuje si¢ na
istnienie ponad stu definicji®. Nawiazujac do wspdlczesne;j istoty zjawiska, na plan
pierwszy wysuwajg si¢ trzy, wystepujace w niemalze wszystkich definicjach terro-
ryzmu, cechy:

— uzycie przemocy,
— cel zastraszenia,

— szczeg6lna motywacja jako podioze dziatania (zwykle o charakterze poli-
tycznym lub religijnym).

Oczywistym jest, iz zjawisko terroryzmu w postaci, jakg przybrato w XXI wie-
ku, ma charakter wysoce zlozony i niejednorodny, wystepuje w wielu formach or-
ganizacyjnych i postuguje si¢ zréznicowanymi metodami, dazac do réznorodnych
celéw. Podlozem tego fenomenu jest splot czynnikéw spoteczno—ekonomicznych,
historyczno—politycznych, socjologicznych i psychologicznych!®,

Z uwagi na reprezentowang ideologi¢ mozemy wyodrebni¢ w terrorystycz-
nej dziatalnosci nastepujace nurty: islamistyczny (Al Kaida, Hamas, Dzihad, Hez-
bollah), separatystyczno—narodowosciowy (IRA, ETA, organizacje korsykarskie),
anarchistyczno—lewacki (Frakcja Czerwonej Armii, Czerwone Brygady), lewackie-
go ekstremizmu (Japoriska Czerwona Armia Tupamaros w Urugwaju, ERP w Ar-
gentynie), neofaszystowski (Nowy bad we Wiloszech), narodowowyzwolenczy
(OWP), ekologiczny (Animal Liberation Front w Wielkiej Brytanii)''.

Fenomen mig¢dzynarodowego terroryzmu politycznego bez watpienia jest jed-
ng z najgrozniejszych ,,patologii” naszej cywilizacji w XXI wieku. Aktualnie mozna
stwierdzi¢, ze podejmowane wczesniej na arenie politycznej préby deprecjonowa-

8 Brak powszechnie obowiazujacej definicji zjawiska nie oznacza, ze proby w kierunku jej uzgodnienia nie sg po-
dejmowane. Intensywne prace prowadzone sg na forum reaktywowanego w 1996 r. komitetu ad hoc do spraw
terroryzmu oraz Komitetu Prawnego ONZ. Pomijajac wyzej zasygnalizowane problemy wytaczen, tres¢ konwen-
cji zostata juz opracowana. W mysl projektu ,popetnia przestepstwo w rozumieniu niniejszej konwencji kazda
osoba, jezeli ta osoba bezprawnie i umysinie powoduje $mier¢ lub powazne uszkodzenia ciata cztowieka albo
powazne uszkodzenia wiasnosci publicznej lub prywatnej, wtaczajac miejsca publicznego uzytku, urzadzenia
panstwowe lub rzadowe, system transportu publicznego, urzadzenia infrastruktury lub $rodowiska; albo jezeli ta
osoba powoduje uszkodzenia wtasnosci, miejsc, urzadzen, systeméw wymienionych wyzej, pociagajace za sobg
lub mogace pociaga¢ za sobg z duzym prawdopodobiefnstwem wielkie straty ekonomiczne, gdy celem tego po-
stgpowania jest z jego natury lub kontekstu zastraszenie ludnosci albo zmuszenie rzadu lub organizacji migdzy-
narodowej do dokonania lub powstrzymania si¢ od dokonania pewnego aktu”.

9 K. Indecki, Prawo karne wobec terroryzmu i aktu terrorystycznego, £6dz 1998, s. 22.

10 S. Pikulski, Prawne $rodki zwalczania terroryzmu, Olsztyn 2000, s. 29 i n.

11 Ibidem, s. 19-20.
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nia skali zagrozenia poprzez wskazywanie na fakt, ze ani liczba ofiar, ani tez liczba
zamachdéw terrorystycznych nie wzrosty znaczaco, nalezy jednoznacznie uznaé za
chybione, poniewaz kryterium oceny efektéw dziatalnosci terrorystycznej stanowi
wywolane poczucie strachu, przerazenia i podjete pod ich wplywem decyzje poli-
tyczne (vide np. wycofanie si¢ Hiszpanii z Iraku po zamachach z 11 marca 2004 r.).
Eskalacja poczucia zagrozenia wynika nie tyle z liczby czy skali zamachéw, co z ich
spektakularnosci, ktérej znaczacym elementem jest symbolika czynigca zamachy
jeszcze bardziej ,,atrakcyjnymi” medialnie. Nowoczesne technologie przeptywu in-
formaciji, tak jak w przypadku swiata zorganizowanej przestepczosci, tak i przez ter-
rorystow sg swiadomie i profesjonalnie wykorzystywane. W przypadku organizacji
terrorystycznych przekaz medialny stuzy¢ ma spotegowaniu wrazenia zamachu. In-
formacyjna funkcja mediéw stanowi wigc miecz obosieczny, ktéry z jednej strony
uswiadamia zagrozenie, z drugiej zas$ je upowszechnia. To wlasnie relacja przepro-
wadzona na zywo przez CNN i symbolika zamachéw na World Trade Center, Pen-
tagon i Waszyngton wywarly najwigksze wrazenie, poniewaz zostaty zaatakowane
na oczach catego swiata symbole najpotgzniejszego panstwa — ,,wroga islamu”.

Terroryzm w dokumentach Rady Europy

Problem terroryzmu byt przedmiotem zainteresowania wielu organizacji mig-
dzynarodowych, co zaowocowalo szeregiem regulacji na przestrzeni ostatnich dzie-
sigcioleci. Terroryzmem zajmowaly si¢ i nadal zajmuja: Organizacja Narodéw Zjed-
noczonych, Rada Europy czy Unia Europejska. Warto zaznaczy¢, ze jest on takze
przedmiotem regulacji ustawodawstw wewnatrzkrajowych. W niniejszym opraco-
waniu zaprezentowano wybrane elementy strategii przeciwdzialania zjawisku ter-
roryzmu wypracowywanej na forum Rady Europy. Nalezy zauwazy¢, ze aktywnos¢
tej organizacji skupiona jest wokoét dzialari na rzecz promocji i ochrony praw czto-
wieka, za$ sama Rada nie jest organizacjg nastawiong gléwnie na przeciwdziala-
nie terroryzmowi (podejmowanie dziatan prewencyjnych czy zwalczajacych terro-
ryzm).

Biorac jednak pod uwage, ze Rada stanowi ptaszczyzng wspdipracy na szczeb-
lu politycznym, takze w obszarze newralgicznych wspoétczesnych patologii, do kt6-
rych niewatpliwie nalezy terroryzm, niebagatelng rol¢ w przeciwdzialaniu takim
zjawiskom odgrywaja wypracowane przez Rad¢ dokumenty. W obszarze problema-
tyki terroryzmu mozna wskaza¢ na nast¢pujace podstawowe akty:

— Europejskg Konwencj¢ o zwalczaniu terroryzmu'?,

12 Dz.U. z 1996 r. Nr 117, poz. 557.
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— Protokét zmieniajacy Europejskg Konwencj¢ o zwalczaniu terroryzmu',
— Konwencjg¢ o zapobieganiu terroryzmowi'4,

— Konwencje o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw po-
chodzacych z przestgpstwa oraz o finansowaniu terroryzmu'>.

Juz sama intytulacja kolejnych Konwencji przyjmowanych na przestrzeni dzie-
sigcioleci wskazuje na ewolucj¢ postrzegania fenomenu terroryzmu. O ile w 1977 r.
Rada Europy kladla gléwny nacisk na zwalczanie terroryzmu, o tyle juz prawie
trzydziesci lat pdZniej przyjeta dokumenty, w ktérych pojawia si¢ sformutowanie:
»Zapobieganie terroryzmowi”. Taki stan rzeczy jasno wskazuje na probe¢ tworze-
nia pewnej strategii eliminowania nie tylko przejawdw dziatalnosci terrorystycznej,
lecz takze niwelowania przyczyn lezacych u podstaw ksztaltowania si¢ zjawiska ter-
roryzmu. Jest to zatem wyraz zlozonego podejscia prawodawcy miedzynarodowego
— podejscia etiologiczno—symptomatologicznego.

W latach siedemdziesigtych ubieglego stulecia dominowalo przeswiadczenie
o koniecznosci zwalczania konkretnych organizacji terrorystycznych; ideg prze-
wodnig byta zatem walka z przejawami aktywnosci terrorystycznej. Dramatyczne
wydarzenia, ktére mialy miejsce na poczatku XXI wieku, zmodyfikowaty sposéb
postrzegania zagrozenia terroryzmem, czego efektem stalo si¢ bardziej daleko-
wzroczne podejscie do problematyki ze zwréceniem szczegdlnej uwagi na podioze
zjawiska. Juz nie tylko zwalczanie, ale szeroko rozumiane przeciwdziatanie zyskaty
role pierwszoplanowa, co znalazlo odzwierciedlenie w intytulacjach kolejnych ak-
tow prawnych dotyczgcych tej problematyki. Wydaje si¢ oczywistym, iz przeciw-
dzialanie, zawierajgc w sobie pojecie zwalczania, wykracza jednak daleko poza nie,
obejmujac réwnoczesnie zachowania pozostajace na przedpolu dziatan terrorystycz-
nych, warunkujacych istnienie i rozwdj zjawiska. Mowa tu chociazby o finansowa-
niu terroryzmu.

Pierwszym dokumentem Rady Europy, datowanym jeszcze na ubiegle stule-
cie, jest Europejska Konwencja o zwalczaniu terroryzmu, sporzgdzona w dniu 27
stycznia 1977 r. w Strasburgu.'s Juz w preambule tego aktu wskazano na nasilajg-
ce sie przypadki terroryzmu oraz potrzeb¢ podjecia skutecznych dziatar w celu za-
pewnienia, by sprawcy aktow terrorystycznych nie unikneli scigania i kary. Uznano,
ze szczegblnie skutecznym narzedziem wiodacym do ukarania sprawcéw jest insty-
tucja ekstradycji. Niewatpliwie w tle wypracowanej Konwencji pozostawaly anar-
chistyczno—terrorystyczne czyny z uzyciem przemocy, w tym zamordowanie 11-tu

13 Polska ratyfikowata protokét 10 listopada 2004 r. Dz.U. Nr 172, poz. 1803.

14 Dz.U. 2008 r., Nr 161, poz. 998.

15 Dz.U. 2008 r., Nr 165, poz. 1028.

16 Weszta w zycie 4 sierpnia 1978 r., natomiast Polska ratyfikowata Konwencje w dniu 30 stycznia 1996 r. z mocg
obowiazujaca od 1 maja 1996 r.
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izraelskich sportowcéw przez arabskich terrorystow w czasie igrzysk olimpijskich
w Monachium w 1972 r."7

Konwencja jest wielostronng umowa ekstradycyjng, ktorej sygnatariusze zobo-
wigzali si¢ do nieuznawania aktow terrorystycznych jako przestgpstw politycznych,
co wczesniej mogloby stanowi¢ przeszkode ekstradycyjna. Juz pierwotnie przed-
miotowy zakres obowigzywania Konwencji byt dos¢ szeroki, a jego dodatkowego
rozszerzenia dokonano na mocy Protokotu zmieniajgcego.

W art. 1 Konwencji wymieniono pig¢ kategorii czynéw, ktérych nie nalezy
uznawac za przestepstwa polityczne i ktérych popetnienie uzasadnia ekstradycje. Sa
to:

— przestepstwa wymienione w Konwencji o zwalczaniu bezprawnego zawtad-
nigcia statkami powietrznymi's,

— przestepstwa wymienione w Konwencji o zwalczaniu bezprawnych czynéw
skierowanych przeciwko bezpieczenstwu lotnictwa cywilnego',

— powazne przestgpstwa polegajace na zamachu na zycie, integralnos¢ fizycz-
ng lub wolnos¢ oséb korzystajagcych z ochrony mig¢dzynarodowej, w tym
przedstawicieli dyplomatycznych,

— przestepstwa polegajace na uprowadzeniu, wzigciu zaktadnikéw albo na po-
waznym bezprawnym zatrzymaniu,

— przestepstwa polegajace na uzyciu bomby, granatu, rakiety, automatycznej
broni palnej albo bomby w formie listu lub paczki, jezeli ich uzycie zagraza
osobom oraz usitowanie popetnienia ktéregokolwiek z okreslonych powyzej
przestepstw albo wspétudzial lub pomocnictwo osobie, ktéra popelnia takie
przestegpstwo lub usituje je popeini¢. Konwencja rozszerza zatem postepo-
wanie w przedmiocie ekstradycji takze na niektére formy stadialne i zjawi-
skowe przestepstwa.

Z art. 3 Konwencji wynika, iz jej postanowienia majg pierwszefistwo w stosun-
ku do uméw i porozumien ekstradycyjnych migdzy paristwami—stronami tej kon-
wencji, jak réwniez w stosunku do postanowiert Europejskiej konwencji o ekstrady-
cji.®® Jest to rozwigzanie wskazujace na szczegdlng pozycje Konwencji w systemie
umoéw ekstradycyjnych, ktéra jest uprzywilejowanym aktem prawa miedzynarodo-
wego, wypierajacym inne postanowienia w razie kolizji.

17 A. Gruszczak, Historia wspdtpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych od Trevi do Tam-
pere, (w:) F. Jasinski, K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005, s. 10.

18 Konwencja sporzadzona w Hadze w dniu 16 grudnia 1970 r., Dz.U. z 1972 r. Nr 25, poz. 181.

19 Konwencja sporzadzona w Montrealu w dniu 23 wrze$nia 1971 r., Dz.U. z 1976 r. Nr 8, poz. 37.

20 Konwencja sporzadzona w Paryzu dnia 13 grudnia 1957 r., Dz.U. z 1994 r. Nr 70, poz. 307.
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Po ponad dwudziestu latach obowigzywania Konwencja wymagata juz zmian,
gdyz jej pierwotny tekst ulegl nieco dezaktualizacji wobec niewystarczajacej sku-
tecznosci przewidzianych mechanizméw prawnych w walce z terroryzmem. Prze-
de wszystkim Konwencja nie obejmowata wszystkich czynéw, ktére mogtyby by¢
uznane za terrorystyczne lub za wspétdziatanie z terroryzmem, stad jej postanowie-
nia okazaty si¢ nieefektywne w walce z terroryzmem?'.

Modyfikacje zostaly przewidziane w Protokole zmieniajacym do Europejskiej
konwencji o zwalczaniu terroryzmu??, ktéry zostat otwarty do podpisu w czasie 112
sesji ministerialnej Komitetu Ministréw Rady Europy w dniu 15 maja 2003 r. Gi6w-
ne zmiany dotycza dopuszczalnosci ekstradycji. W tym kontekscie wydiuzono kata-
log przestepstw, ktérych nie mozna traktowac jako polityczne. Rozszerzenie zakresu
przedmiotowego Konwencji nastgpito poprzez odwotanie si¢ wprost do konwencji
antyterrorystycznych przyjetych w minionych latach w ramach ONZ.*

Jak wskazano powyzej, Konwencja wymieniala w art. 1 pig¢ rodzajéw czynéw,
ktére nie mogly by¢ uznawane za polityczne. Protokét zmieniajacy zwigksza ten ka-
talog o przestepstwa zwigzane z: materiatami jagdrowymi, aktami przemocy w mig-
dzynarodowych portach lotniczych, bezpieczeistwem zeglugi morskiej i stalych
platform na morzach oraz finansowaniem terroryzmu. Dodatkowo postanowienia-
mi konwencji objeto tez organizowanie wyliczonych przestgpstw i zlecanie ich in-
nym osobom. Konwencje i Protokoty, do ktérych odwotuje si¢ Protokét zmieniajg-
Ccy, sg nastepujace:

— Konwencja w sprawie zapobiegania i karania przestepstw przeciwko oso-
bom korzystajacym z ochrony mi¢dzynarodowej, w tym przeciwko dyplo-
matom?,

— Migdzynarodowa Konwencja o walce z przestgpstwem wzigcia zakladni-
kow?,

— Konwencja o ochronie fizycznej materiatéw jadrowych?,

— Protokét dodatkowy do Konwencji Montrealskiej w sprawie zwalczania

bezprawnych aktow przemocy w portach lotniczych stuzacych miedzynaro-
dowemu lotnictwu cywilnemu z 1988 .7,

21 J. Jaskiernia, Uwarunkowania skutecznosci zwalczania terroryzmu w $wietle prac Rady Europy, (w:) H. Ma-
chinska (red.), Jednostka i spoteczenstwo wobec zagrozen terroryzmem, Biuletyn Biura Informacji Rady Europy
2002, nr 1, s. 83.

22 Dz.U. z 2004 r. Nr 172, poz. 1803.

23 T. Aleksandrowicz, Konwencja Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi — nowe podej$cie w walce z terrory-
zmem? Mysl Ekonomiczna i Prawna 2006, nr 3.

24 Dz.U.z 1983 r. Nr 37, poz. 168.

25 Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1123.

26 Dz.U.z 1989 r. Nr 17, poz. 93.

27 Protokot jest w trakcie ratyfikacji.
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— Konwencja w sprawie przeciwdzialania bezprawnym czynom przeciwko
bezpieczeristwu zeglugi morskiej?,

— Protokét o zwalczaniu bezprawnych czynéw skierowanych przeciwko bez-
pieczenstwu statych platform umieszczonych na szelfie kontynentalnym?,

— Migdzynarodowa Konwencja w sprawie zwalczania terrorystycznych ata-
kéw bombowych?,

— Migdzynarodowa Konwencja o zwalczaniu finansowania terroryzmu?'.

Jak stusznie zauwazyt T. Aleksandrowicz, wsrdd Zrédet prawa migdzynarodo-
wego, do ktérych odwotuje si¢ Protokdt zmieniajacy, nie ma Konwencji o znakowa-
niu plastikowych materiatéw wybuchowych, podpisanej w Montrealu w dniu 1 mar-
ca 1991 r.*?

Nalezy takze wskaza¢, ze Protokét wprowadzit pewne dodatkowe ograniczenia
ekstradycji, ktérych pierwotnie nie przewidziano w Konwencji. Paistwa moga od-
moéwic ekstradycji, jesli wydawana osoba bylaby narazona na poddanie torturom lub
grozitaby jej kara Smierci. Takie uregulowanie wypelnia niewatpliwa dotychczaso-
wa luke i koreluje z postanowieniami Konwencji o ekstradycji*, ktéra w art. 11 po-
stanawia, ze jezeli przestepstwo, w zwigzku z ktérym zada si¢ wydania, jest wediug
ustawodawstwa strony wzywajacej zagrozone karg smierci, a taka kara nie jest prze-
widziana za nie przez ustawodawstwo strony wezwanej lub nie jest tam zwyczajo-
wo wykonywana, mozna odméwi¢ wydania, chyba ze strona wzywajaca zagwaran-
tuje w sposéb uznany przez stron¢g wezwang za wystarczajacy, ze kara Smierci nie
zostanie wykonana.

Kolejnym dokumentem wypracowanym na forum Rady Europy jest Konwen-
cja o zapobieganiu terroryzmowi, ktérg otwarto do podpisu 16 maja 2005 r. w War-
szawie, a weszla w zycie 1 czerwca 2007 r. Do tego momentu ratyfikowato ja 19
pafistw: Albania, Andora, Bosnia i Hercegowina, Butgaria, Chorwacja, Cypr, Dania,
Finlandia, Francja, L.otwa, Moldawia, Czarnogéra, Polska, Rumunia, Federacja Ro-
syjska, Serbia, Stowacja, Hiszpania i Ukraina, nast¢pnie za$ kolejnych 24 cztonkéw
Rady Europy. Konwencja jest pierwszg umowg mi¢dzynarodowg na swiecie zajmu-
jaca sie problemem prewencji wobec zjawiska terroryzmu. Posiada ona w stosun-
ku do dotychczasowych instrumentéw prawa mi¢dzynarodowego komplementarny
charakter i stanowi wzmocnienie oraz uzupetnienie istniejgcego prawnomig¢dzyna-
rodowego systemu zwalczania terroryzmu. Jak slusznie zauwaza T. Aleksandro-

28 Dz.U. z 2000 r. Nr 129, poz. 635.

29 Dz.U. z 2000 r. Nr 22, poz. 211.

30 Dz.U. z 2007 r. Nr 66, poz. 438.

31 Dz.U. z 2004 r. Nr 263, poz. 2620.

32 T. Aleksandrowicz, op. cit.

33 Konwencja weszta w zycie wobec Polski w dniu 13 wrzes$nia 1993 .



Rada europy wobec terroryzmu — elementy strategii przeciwdziatania

wicz, w Konwencji mozna odnaleZzé pewne Slady koncepcji nowego prawa czlo-
wieka, jakim jest prawo do zycia bez zagrozenia terroryzmem.** W tym kontekscie
w art. 2 Konwencji wskazano cel tego aktu, jakim jest zapobieganie terroryzmowi
i negatywnym skutkom, jakie terroryzm wywiera na petne korzystanie z praw czto-
wieka, w szczegblnosci prawa do zycia.

Z preambuty Konwencji wynika, ze jednym z gléwnych jej celéw jest podjecie
skutecznych srodkéw w celu zapobiegania terroryzmowi oraz przeciwstawiania si¢
publicznemu nawotywaniu do popetniania przestepstw o charakterze terrorystycz-
nym, rekrutacji oraz szkolefi na rzecz terroryzmu. W tym tez gléwnie przejawia si¢
prewencyjny charakter Konwencji, ktéra obok instrumentéw stuzacych do zapobie-
gania terroryzmowi zawiera takze elementy represji karnej. Istotnym nowym ele-
mentem jest zdefiniowanie ,,publicznego nawotywania do popelnienia przestgpstwa
o charakterze terrorystycznym” (art. 5)*, ,rekrutacji na rzecz terroryzmu” (art. 6)*
oraz ,,szkolenia na rzecz terroryzmu” (art. 7)*. Kazde paristwo, bedace strong Kon-
wencji, powinno kryminalizowaé¢ wymienione wyzej czyny, przyjmujac stosowne
regulacje w prawie wewnetrznym. jezeli przestepstwa te zostaly popetnione w spo-
s6b bezprawny i umyslny.

Warto podkresli¢, ze werbunek, szkolenie czy publiczne propagowanie idei i ha-
sel terrorystycznych zostaty juz dostrzezone takze — w na forum Unii Europejskiej
jako zjawiska niebezpieczne, bedgce zalazkiem terroru lub elementem spajajagcym
czlonkdéw, czy pozwalajacym na bardziej intensywny rozwoj grup terrorystycznych.
W tym kontekscie nalezy zwr6ci¢ uwage na Decyzje ramowg Rady z 2008 r., zmie-
niajacg Decyzj¢ ramowg z 2002 r. w sprawie zwalczania terroryzmu®®. W punkcie
11 Preambuty zaznaczono, ze nalezy przewidzie¢ sankcje dla oséb fizycznych, kté-
re popelnity umyslnie czyn polegajacy na publicznym nawotywaniu do popelniania
przestepstw terrorystycznych, rekrutacji na potrzeby terroryzmu oraz szkoleniu ter-
rorystycznym, lub dla os6b prawnych, ktére ponoszg odpowiedzialnos¢ za ten czyn.
Takie formy zachowania powinny by¢é w jednakowym stopniu karalne we wszyst-

34 T. Aleksandrowicz, op. cit.

35 ,Publiczne nawotywanie do popetnienia przestgpstwa o charakterze terrorystycznym” oznacza rozpowszech-
nianie lub innego rodzaju udostgpnianie przekazu do publicznej wiadomosci z intencjg podzegania do popetnie-
nia przestgpstwa o charakterze terrorystycznym, jezeli takie zachowanie, bezposrednio lub posrednio popierajac
przestepstwa o charakterze terrorystycznym, stwarza niebezpieczenstwo, ze jedno lub wigcej takich przestgpstw
moze zosta¢ popetnionych.

36 ,Rekrutacja na rzecz terroryzmu” oznacza namawianie innej osoby do popetnienia lub uczestniczenia w popet-
nieniu przestgpstwa o charakterze terrorystycznym lub tez do przystapienia do zrzeszenia lub grupy w celu przy-
czynienia sig¢ do popetnienia jednego lub wigcej przestepstw o charakterze terrorystycznym przez to zrzeszenie
lub grupe.

37 ,Szkolenie na rzecz terroryzmu” oznacza dostarczanie wskazéwek dotyczacych wytwarzania lub wykorzystywa-
nia materiatéw wybuchowych, broni palnej lub innej broni albo trujacych lub niebezpiecznych substanciji, badz tez
innych szczegolnych metod lub technik, w celu popetnienia lub przyczynienia si¢ do popetnienia przestepstwa
o charakterze terrorystycznym, ze $wiadomoscia, ze dostarczone umiejetnosci maja by¢ w tym celu uzyte.

38 Decyzja ramowa Rady 2008/919/WSiSW z dnia 28 listopada 2008 r. zmieniajaca decyzje ramowg 2002/475/
WSIiSW w sprawie zwalczania terroryzmu, Dz.U. UE L z dnia 9 grudnia 2008 r.
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kich panistwach czlonkowskich, niezaleznie od tego, czy sg popetniane za posredni-
ctwem Internetu, czy tez nie.

Bolesne doswiadczenia zwigzane z atakami terrorystycznymi na poczatku XXI
wieku potwierdzily niewystarczajaca skutecznos¢ dotychczas stosowanych srodkéw
zwalczania tego zjawiska, koniecznos¢ poszukiwania nowych metod i trafnos¢ prze-
niesienia akcentu mig¢dzynarodowych dziatai na zwalczanie finansowania terrory-
zmu. Kolejnym filarem ksztalttowanej przez Rade Europy strategii przeciwdziatania
zjawisku terroryzmu stata si¢ Konwencja o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i kon-
fiskacie dochodéw pochodzacych z przestgpstwa oraz o finansowaniu terroryzmu
sporzadzona w Warszawie dnia 16 maja 2005 r.*

Novum wsréd uregulowari o charakterze miedzynarodowym stanowi nieja-
ko ,,podwdéjne” zadanie tego dokumentu: zapobieganie praniu brudnych pienie-
dzy oraz zapobieganie wykorzystywaniu takich srodkéw przez terrorystow. Tres¢
konwencji rozszerza pole zakreslone w Konwencji Rady Europy z dnia 8 listopa-
da 1990 r. o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych
Z przestepstwa, stwarzajac podstawy do rozwijania migdzynarodowej wspdtpra-
cy w obszarze przeciwdziatania finansowaniu terroryzmu*. W preambule znala-
zlo si¢ ponadto odwotanie do Migdzynarodowej Konwencji o Zwalczaniu Finanso-
wania Terroryzmu, ze szczegdlnym uwzglednieniem jej zapiséw zobowigzujacych
panstwa—strony do uznania finansowania terroryzmu za przestepstwo kryminalne.
Réwniez w kwestii rozumienia pojecia ,,finansowanie terroryzmu” zrezygnowano
z préby jego autentycznego definiowania, poprzestajac na odestaniu do art. 2 Mig-
dzynarodowej Konwencji o Zwalczaniu Finansowania Terroryzmu. Rozwigzanie
to podkresla komplementarnosé, nie zas konkurencyjnos¢ Konwencji Rady Europy
wobec rozwigzain wypracowanych na forum ONZ. Zatem przestgpstwo finansowa-
nia terroryzmu w $§wietle obu konwencji popelnia ten, kto jakimikolwiek srodkami,
bezposrednio lub posrednio, bezprawnie i umyslnie, udostgpnia lub gromadzi fun-
dusze z zamiarem ich wykorzystania, lub tez majgc Swiadomos¢, ze zostang one wy-
korzystane, w calosci lub w czesci, do dokonania:

— czynu stanowigcego przestepstwo okreslonego definicja zawarta w jed-
nym z traktatow wymienionych w aneksie do Migdzynarodowej Konwencji
0 Zwalczaniu Finansowania Terroryzmu;

— czynu majgcego spowodowac smier¢ lub cigzki uszczerbek na zdrowiu oso-
by cywilnej lub innej osoby nieuczestniczacej aktywnie w dziataniach wo-
jennych w sytuacji konfliktu zbrojnego, jesli celem takiego czynu, wynika-
jacym bad7 z jego charakteru, badZ z kontekstu, w jakim jest popetniony,

39 Dz.U. 2008 r., Nr 165, poz. 1028.
40 Dz.U. 2003 r., Nr 46, poz. 394.
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jest zastraszenie ludnosci, albo sktonienie rzadu lub organizacji migdzynaro-
dowej do dokonania lub do zaniechania okreslonej czynnosci*!.

W preambule wyrazono przekonanie, ze zwalczanie cigzkich przestepstw wy-
maga uzycia nowoczesnych i skutecznych metod dzialania w skali miedzynarodo-
wej, a jedng z tych metod jest pozbawianie sprawcow przestepstw dochodéw z tych
przestepstw oraz narz¢dzi. Dochodem w rozumieniu Konwencji jest kazda korzys¢
ekonomiczna pochodzaca lub uzyskana, bezposrednio lub posrednio, z przestgpstw.
Moze ona stanowi¢ mienie kazdego rodzaju, zar6wno materialne, jak i niematerial-
ne, ruchome lub nieruchome oraz dokumenty prawne lub inne stanowigce dowod ty-
tutu do tego mienia lub prawo na tym mieniu. Natomiast narzedzia to kazda rzecz
uzyta lub ktorej zamierza si¢ uzy¢é w jakikolwiek sposéb w catosci lub w czesci do
popetnienia przestepstwa lub przestepstw.

Rangg problemu finansowania terroryzmu uwypuklono poprzez fakt umieszcze-
nia regulacji w przedmiotowej kwestii juz na samym poczatku Konwencji, w roz-
dziale II. Zobowigzano w nim strony do przyjecia srodkéw ustawodawczych i in-
nych, koniecznych dla umozliwienia stosowania postanowieri Konwencji w zakresie
srodkéw podejmowanych na poziomie krajowym, we wspdtpracy migdzynarodowej
oraz wspolpracy pomigedzy JAF (jednostkami analityki finansowej w postaci cen-
tralnych, pafistwowych agencji odpowiedzialnych za otrzymywanie i, w wypadku,
kiedy jest to dozwolone, wnioskowanie, analiz¢ i przekazywanie odpowiednim or-
ganom ujawnionych informacji finansowych). Strony zobligowane zostaty do za-
pewnienia, iz zdolne sg do poszukiwania, §ledzenia, identyfikacji, zamrazania, zaj-
mowania i konfiskowania mienia, pochodzacego z legalnego badZ nielegalnego
Zrédta, uzytego lub przeznaczonego w jakikolwiek sposéb do finansowania terrory-
zmu lub dochodéw z tego przestepstwa oraz do wspoétpracy w tym celu w mozliwie
najszerszym zakresie.

W piSmiennictwie trafnie dostrzezono, iz w plaszczyZnie miedzynarodowych
inicjatyw, miedzy innymi w obszarze dziatai podejmowanych przez ONZ, ale prze-
de wszystkim w swietle aktywnosci Rady Europy, wystepuje pewna dysproporcja
w dziedzinie ochrony praw poszczegélnych jednostek w kontekscie zjawiska ter-
roryzmu. Szeroko podejmowane sg problemy zwigzane z ochrong praw cztowieka
0s6b zaangazowanych lub podejrzanych o dziatalnos¢ terrorystyczng, natomiast zni-
komg uwage poswigca si¢ zagadnieniom praw ofiar terroryzmu. Przekonanie takie
wyrazit Z. Galicki, ktéry zarzucil miedzynarodowym dokumentom ogdélnikowos¢
w tej kwestii*?. Wsréd dokumentéw Rady Europy problem praw ofiar terroryzmu

41 O przestegpstwie finansowania terroryzmu por. W. Filipkowski, System przeciwdziatania finansowania terroryzmu
w ujeciu regulacji miedzynarodowych, (w:) E.W. Ptywaczewski (red.), Aktualne problemy prawa karnego i krymi-
nologii, Biatystok 2005, s. 35i n.

42 Z. Galicki, Zagrozenie terroryzmem a miedzynarodowy system ochrony, (w:) J. Szafranski, J. Kosinski (red.),
Szczytno 2007, s. 42—44.
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zostal wzmiankowany w Guidelines on human rights and the Fight against terro-
rism przyjetych przez Komitet Ministrow 11 lipca 2002 r., w ktérych migdzy inny-
mi mowa jest o odszkodowaniu dla ofiar aktow terrorystycznych. Zagadnieniu temu
Rada Europy poswiecita rowniez odrebny dokument w postaci Guidelines on the
protection of victims of terrorist acts z 2005 r.* W pierwszym z wymienionych ka-
talogéw guidelines na czele usytuowano obowigzek ochrony kazdego przed terrory-
zmem, spoczywajacy na panstwach. Nie sposdb nie zgodzi¢ si¢ ze spostrzezeniem
Z. Galickiego, ktéry zauwaza, iz obowigzkowi temu nie odpowiada faktycznie zad-
ne uprawnienie po stronie jednostek w zakresie egzekwowania ochrony od panstw*.
W podobnie ogdlny sposéb sformutowany zostat art. 13 Europejskiej Konwencji
0 Zapobieganiu Terroryzmowi, zatytulowany jako: ,,Ochrona, odszkodowanie oraz
wsparcie dla ofiar terroryzmu”.

Rola Komitetu Ekspertow ds. Terroryzmu

Komitet Ekspertow ds. Terroryzmu (the Committee of Experts on Terrorism,
CODEXTER) zostal powotany do zycia w 2003 r. w celu koordynowania dziatai
Rady Europy skierowanych przeciwko terroryzmowi. Zastapit on Multidyscyplinar-
ng Grupe dla Migdzynarodowej Akcji przeciwko Terroryzmowi (the Multidiscipli-
nary Group on International Action against Terrorism, GMT), ktora zrealizowa-
ta postawione przed nig zadanie opracowania Protokotu zmieniajacego Europejska
Konwencje o Zwalczaniu Terroryzmu z 1977 r. Nowy organ — CODEXTER — ma
nie tylko koordynowa¢ dzialania podejmowane przez rézne agendy Rady Europy,
ale réwniez opracowywac instrumenty prawne stuzace przeciwdziataniu zjawisku
terroryzmu®. W tym zakresie podstawowym zadaniem bylo przygotowanie kom-
pleksowej konwencji Rady Europy przeciwko terroryzmowi, cho¢ juz po powota-
niu Komitetu ujawnit si¢ brak zgodnosci w kwestii zasadnosci opracowywania ta-
kiej konwencji poza forum ONZ*.

Ostatecznie uzgodniono przeniesienie akcentu prac na zapobieganie terrory-
zmowi, a ich efektem stal si¢ ukoriczony w 2005 r. projekt, przyjety nastepnie w po-
staci Konwencji o Zapobieganiu Terroryzmowi. Komitet kontynuuje swojg dziatal-
nos¢ koordynacyjna, ukierunkowujac ja na czuwanie nad implementacjg przyjetych
instrumentow.

43 Ibidem, s. 43.

44 Ibidem, s. 44.

45 H. Machinska (red.), Polska i Rada Europy 1990-2005, Warszawa 2005, s. 211 i n.

46 Trudnosci, z ktérymi CODEXTER zmagat sie podczas prac nad projektem, zob. H. Machifska (red.), Polska
Rada...,s. 213 in.
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Obecnie prace CODEXTER koncentrujg si¢ w szczegdlnosci na:
— przygotowaniu krajowych profili zdolnosci przeciwdziatania terroryzmowi;

— wymianie informacji i do§wiadczen w zakresie kompensacji i systemu ubez-
pieczen dla ofiar terroryzmu;

— identyfikacji luk w prawie migdzynarodowym i dziataniach podejmowanych
przeciwko terroryzmowi oraz opracowywaniu propozycji sposobéw i srod-
kéw ich wypetnienia;

— monitoringu podpisywania i ratyfikacji oraz wspierania efektywnego wpro-
wadzania w zycie konwencji Rady Europy skierowanych przeciwko terrory-
zmowi, w szczeg6lnosci Konwencji Rady Europy o Zapobieganiu Terrory-
zmowi*’.

Zakonczenie

Warunkiem sine qua non skutecznosci zwalczania terroryzmu jest istnienie woli
panistw w kierunku jego wyeliminowania jako narzedzia walki politycznej. Wspie-
ranie organizacji terrorystycznych przez kraje zaliczone przez bylego prezydenta
USA G. Busha do tzw. ,,0si zta” w postaci udzielenia schronienia, a przede wszyst-
kim finansowania ich dziatalnosci, jest chyba najtrudniejsza przeszkoda na drodze
do likwidacji terroryzmu. Determinantg obnizajacg efektywnos¢ walki z terrory-
zmem jest rozwijajaca si¢ sie¢ powigzan pomiedzy organizacjami terrorystyczny-
mi, niekiedy bardzo odlegtymi od siebie ideologicznie, ktére wspdlpracuja ze soba
m.in. wymieniajac informacje czy prowadzac wspdlne szkolenia ,,zotnierzy”. Kon-
takty i wsp6lpraca rozwijane sa réwniez z formacjami o charakterze czysto krymi-
nalnym, gléwnie ze swiatem zorganizowanej przestepczosci. Ponadto terrorysci na
coraz wigkszg skale siggaja po takie Zrédia finansowania, z ktérych czerpie zyski
Swiat zorganizowanej przestgpczosci (np. produkcja i handel narkotykami), co row-
niez jest znakiem ewolucji zjawiska i zdolnosci przystosowawczych terrorystow.

Nalezy oczekiwad, iz korzystne rezultaty przyniesie ratyfikacja przez jak naj-
wigksza liczbe panstw Konwencji o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie
dochodéw pochodzacych z przestgpstwa oraz o finansowaniu terroryzmu. Nie upty-
neto jednak dostatecznie duzo czasu, aby oceni¢, jaki rezultat przyniosto opracowa-
nie tego dokumentu.

Zwalczanie terroryzmu musi stanowi¢ przedmiot intensywnie rozwijanej mie-
dzynarodowej wspotpracy, ktéra powinna migdzy innymi polega¢ na tworzeniu

47 www.coe.int

57



Ewa M. Guzik—Makaruk, Elzbieta Zatyka

i stosowaniu nadazajacych za rzeczywistoscig instrumentéw prawa mi¢dzynaro-
dowego, uderzajacych w newralgiczne punkty organizacji terrorystycznych (jak
np. Miedzynarodowa konwencja w sprawie zwalczania finansowania terroryzmu
z 1999 r.). Czynnikiem uderzajagcym posrednio, lecz z duzg skutecznoscia, jest go-
spodarcza i polityczna izolacja panistw udzielajacych terrorystom poparcia, przy jed-
noczesnym wspieraniu nurtéw demokratycznych oraz mozliwym tagodzeniu kon-
fliktéw narodowosciowych.

Pomimo réznorodnych celéw i metod dziatari terrorystycznych, zjawisko po-
winno zosta¢ jednoznacznie potgpione i wykluczone przez spolecznos¢ migdzy-
narodowg we wszystkich jego przejawach, nawet kiedy stanowi Srodek odwetu
pafistwowego (ataki Izraela na terrorystéw palestyriskich) czy tez przejaw narodo-
wowyzwoleniczej walki. Konieczne jest jednoznaczne potwierdzenie w prawie mig-
dzynarodowym, iz jedynie sity zbrojne i obiekty o charakterze militarnym moga by¢
celem ataku i zadnego rodzaju wzgledy nie uprawniaja ataku na osoby i obiekty cy-
wilne.

Podsumowujac wyzej poczynione rozwazania, nalezy podkresli¢, ze na fo-
rum Rady Europy wypracowano szereg konkretnych rozwigzan w zakresie zarow-
no zwalczania, jak i zapobiegania terroryzmowi. Niestety, nie udato si¢ uzgodnié¢
jednego projektu konwencji o zwalczaniu terroryzmu, ktéra calosciowo traktowa-
taby t¢ problematyke. Mamy zatem do czynienia z kilkoma aktami prawnymi, kt6-
re pozostajg wzgledem siebie komplementarne. Przyjete dokumenty tworzg swoisty
prawnomigdzynarodowy system zwalczania terroryzmu, wpisujgc si¢ w ksztaltowa-
na globalnie strategi¢ walki z tym zjawiskiem. Punktem odniesienia dla tego syste-
mu jest przede wszystkim dorobek wypracowany w ramach Organizacji Narodéw
Zjednoczonych.
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SuMMARY

The main purpose of this paper is to present selected elements of the Council of
Europe strategy to combat the phenomenon of terrorism, in which the major role is
played by the Council documents. The dramatic events that took place in the early
twenty—first century changed the perception of the threat of terrorism. As a result the
approach to the issue a special attention is paid to substrate of the phenomenon.

The Council of Europe developed a series of concrete measures to combat and
hence prevent terrorism. Unfortunately, they failed to agree on a convention draft
that treats the problem of combat terrorism as a whole. Thus, we have to deal with
several acts, which are complementary to each other. Adopted documents form
a kind of international legal system against terrorism, as a part of the shaped global
strategy to combat this phenomenon.
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