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Wstep

Podpisany 13 grudnia 2007 r. Traktat z Lizbony' dokonat dawno oczekiwa-
nej reformy ustrojowej Unii Europejskiej’. Reforma ta nie pozostata bez wptywu
na uregulowania w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci’.
Zmiany zaproponowane w tym obszarze zostaty zasadniczo przejete z niedoszte-
go Traktatu Konstytucyjnego. Ten ostatni, jak wskazuje A. Grzelak, nie zmieniat
w istotny sposob przedmiotowego zakresu wspolpracy panstw w omawianej tu
materii, chociaz dokonywat pewnej systematyzacji i konkretyzacji dotychczaso-
wych rozwiazan®. Zostaly one nastepnie inkorporowane do Traktatu z Lizbony.
Istotnym novum, jakie przewiduje Traktat z Lizbony w $lad za Traktatem Kon-
stytucyjnym, jest mozliwos$¢ ustanowienia Prokuratury Europejskiej. Organ ten
ma by¢ wilasciwy do prowadzenia dochodzenia, Scigania oraz stawiania przed
sadem sprawcow i wspdlsprawcow przestepstw przeciwko interesom finanso-

! Pelna nazwa brzmi: Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r. Tekst zob. J. Barcz (wprow., wybor i oprac.), Podstawy prawne Unii Europej-
skiej: Traktat z Lizbony, wyd. 3, Warszawa 2010; DzU UE C 306 z 17.12.2007 r.

% Szeroko na ten temat zob. J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dy-
namika i glowne kierunki reformy ustrojowej, Warszawa 2010; Z. Czachor, Glowne kierunki
i dynamika zmian w Unii Europejskiej, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 2010, nr 2, s. 11-40; S. Griller,
J. Ziller (red.), The Lisbon Treaty: EU constitutionalism without a constitutional treaty? Wieden
2008; J.C. Piris, The Lisbon Treaty: A legal and political analysis, Cambridge 2010.

3 Zostaty one zamieszczone w tytule V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zob. wer-
sje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE), po zmianach wprowadzonych Traktatem z Lizbony; DzU UE C 83 2 30.3.2010 r.

* A. Grzelak, Przestrzeii wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, ,,Sprawy Migdzynaro-
dowe” 2007, nr 4, s. 124.
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wym Unii Europejskiej. Istnieje dodatkowo mozliwo$¢ rozszerzenia uprawnien
Prokuratury Europejskiej na zwalczanie powaznej przestepczosci o wymiarze
transgranicznym’.

Warto nieco blizej przyjrze¢ si¢ odno$nym regulacjom. W tym celu analizie
poddane zostang dotychczasowe instrumenty prawne zwigzane z ochrong intere-
sow finansowych Unii Europejskiej. Chociaz Traktat z Lizbony daje formalna
podstawe prawng do powotania Prokuratury Europejskiej, to nie przesadza w swo-
ich postanowieniach jej struktury. Zabrakto w nim réwniez odniesienia do relacji
Prokuratury Europejskiej w stosunku do innych organéw zajmujacych si¢ podobna
problematyka, np. Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Oszustw (OLAF)®. Kwe-
stie te beda wymagaty glebszej analizy w dalszej czesci niniejszego opracowania.

1. Poczatki dzialania Wspdlnot w dziedzinie prawa karnego

Pierwsze dziatania wspodlnotowe w sferze prawa kamego dotyczyly zwal-
czania przestgpstw przeciwko interesom finansowym Wspolnot Europejskich
(WE). Poczatki tej wspotpracy datuja si¢ na lata siedemdziesiate, kiedy to wpro-
wadzono system dochodow wtasnych WE. Przyjete wtedy uregulowania koncen-
trowaly si¢ gtownie na zwalczaniu tych przestepstw finansowych i gospodar-
czych, ktore mogly zaktoci¢ funkcjonowanie gospodarki wspolnotowej. Chodzi-
fo tu przede wszystkim o naruszenie prawa konkurencji i wprowadzanie do obie-
gu korzysci finansowych pochodzacych z przestepstwa’.

Termin ,,interesy finansowe WE” zostal po raz pierwszy uzyty przez Trybu-
nat Sprawiedliwosci UE w 1989 r. w wyroku w sprawie Commission of the Eu-
ropean Communities v. Hellenic Republic®. Kanwa do rozwazan nad przedmio-
towym zagadnieniem stala si¢ skarga wniesiona przez Komisje Europejska prze-

3 Por. art. 86, ust. 1-4 TFUE [w:] J. Barcz, Podstawy prawne..., s. 134-135.

® Urzad ten zostat ustanowiony na mocy decyzji Komisji 1999/352/WE, EWWiS, Euratom
z dnia 28 kwietnia 1999 r.; DzU WE L 136 z 31 maja 1999 r., s. 20-22.

"'W. Czaplinski, Wybrane regulacje dotyczqce Obszaru Bezpieczeristwa, Wolnosci i Sprawie-
dliwosci [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, prawo materialne
i polityki, omowienie wybranych orzeczen ETS, Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajgcy
Wspolnote Europejskq, Warszawa 2004, s. 1133.

¥ Commission of the European Communities v. Hellenic Republic, Judgment of the Court of
21 September 1989, Case 68/88. Tres¢ orzeczenia dostgpna pod adresem: http:/eurlex.europa.
eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod! CELEXnumdoc&numdoc=61988J0068&lg=en

Omowienie powyzszego wyroku zob. S. Biernat, Zasada efektywnosci prawa wspolnotowego
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci [w:] S. Biernat (red.), Studia z prawa Unii
Europejskiej w pigtq rocznicg utworzenia Katedry Prawa Europejskiego UJ, Krakow 2000, s. 46;
1. Skomerska-Muchowska, Unia Europejska — integracja gospodarcza a prawo karne [w:] C. Mik
(red.), Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, Torun 2002, s. 447-448.
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ciwko Grecji. Komisja zarzucila temu panstwu, ze dwie partie kukurydzy eks-
portowane z Grecji do Belgii w maju 1986 r. przez przedsiebiorstwo ,,ITCO”
byly faktycznie produktami importowanymi wcze$nie z Jugostawii. Wiadze
greckie uporczywie twierdzity, ze byta to kukurydza wyprodukowana na ich
terytorium. Taka operacja handlowa narazita zasoby wtasne WE na straty, gdyz
naleznos$ci wymagalne od rzeczywistego charakteru transakcji nie zostaty prze-
kazane do budzetu WE, co w konsekwencji spowodowato szkode dla interesow
finansowych organizacji. Jak wykazato dalsze sledztwo, wielu wyzszych urzed-
nikow panstwowych wystawiato fatszywe dokumenty, aby ukry¢ fakt naruszenia
stosownych regulacji wspolnotowych’. Zgodnie z gtowng teza orzeczenia,
w sytuacji, gdy prawo wspolnotowe nie przewiduje sankcji za jego naruszenie,
to na panstwach cztonkowskich bedzie spoczywal obowiazek przyjecia stosow-
nych regulacji (w razie koniecznosci takze karnych), niezbednych do zapewnie-
nia pelnego stosowania oraz skutecznosci prawu wspolnotowemu.

W $wietle aktualnego stanu prawnego podstawa prawna do zwalczania prze-
stepstw godzacych w interesy finansowe Unii Europejskiej znajduje si¢ w art.
325 TFUE. Ust.1 niniejszego artykulu stanowi, ze: ,,Unia i Panstwa Cztonkow-
skie zwalczaja naduzycia finansowe i wszelkie inne dziatania nielegalne, naru-
szajace interesy finansowe Unii, za pomoca §rodkéw podejmowanych zgodnie
z niniejszym artykutem, ktore maja skutek odstraszajacy i zapewniaja skuteczng
ochrone w Panstwach Cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach
i jednostkach organizacyjnych Unii”'’.

Mimo ze przepisy prawa UE w wielu miejscach postuguja si¢ terminem ,,in-
teresy finansowe Unii Europejskiej”, to jednak pojecia tego nie definiujg. Takiej
definicji nie znajdziemy takze w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE.
Niemniej jednak, za trafne nalezy uzna¢ stanowisko wypracowane przez doktry-
n¢, a zaktadajace konieczno$¢ rozréznienia pomiedzy interesami finansowymi
sensu stricto a interesami finansowymi sensu largo. Zgodnie z powyzszym roz-
roéznieniem, interesy finansowe w waskim znaczeniu beda obejmowaty budzet
og6lny Unii Europejskiej, natomiast w znaczeniu szerokim beda to wszystkie
dochody oraz wydatki wszelkich instytucji, organdw oraz jednostek organiza-
cyjnych UE. Te ostanie beda wynika¢ nie tylko z budzetu ogodlnego, ale takze
z innych instrumentéw finansowych''.

° Doszlo w tym przypadku do naruszenia nastepujacych regulacji: Regulation (EEC) No
2727/75 of the Council of 29 October 1975 on the common organization of the market in cereals
(DzU WE L 281 z 1.11.1975 1., s. 1-16); Council regulation 2891/77 of 19 December 1977 imple-
menting the Decision of 21 April 1970 on the replacement of financial contributions from Member
States (DzU WE L 336 z27.12.1977 1., s. 1-7).

19 por. J. Barez, Podstawy prawne..., s. 243.

"A. Grzelak i in., Zwalczanie przestepczosci w Unii Europejskiej. Wspélpraca sqdowa i po-
licyjna w sprawach karnych, Warszawa 2006, s. 53-54.
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Unia Europejska przyjeta dotad szereg instrumentéw prawnych, majacych
na celu ochrong jej intereséw finansowych. Jednym z takich instrumentéw jest
Konwencja o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich'?. Glow-
nym motywem przyjecia tej regulacji byla konieczno$¢ wzmocnienia mechani-
zmoOw umozliwiajacych zwalczanie oszustw dokonywanych na szkod¢ Unii Eu-
ropejskiej. Ustalono, ze warunkiem realizacji zatozonego celu bedzie koniecz-
no$¢ wypracowania wspolnej definicji oszustwa, ustanowienie jurysdykcji
panstw czlonkowskich w odniesieniu do takich czyndéw oraz czg¢$ciowa harmoni-
zacja przepisow dotyczacych sankcji przewidzianych za to przestepstwo'’.

Do Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich
zostaly nastepnie dotaczone dwa protokoty. Pierwszy Protokét z 1996 r.'* wpro-
wadzil do prawa UE jednolita definicje korupcji czynnej oraz korupcji biernej
funkcjonariuszy wspolnotowych i krajowych'”. Drugi Protokét z 1997 r.' zobo-
wigzuje panstwa cztonkowskie do podjecia niezbednych $rodkow umozliwiaja-
cych pociagniecie 0sob prawnych do odpowiedzialno$ci z tytutu naduzy¢ finan-
sowych, korupcji i prania pienigdzy. Odpowiedzialno$¢ osdb prawnych jest
przewidziana w sytuacji, gdy czynow zabronionych dopuszczajg si¢ na ich ko-
rzys¢ wszelkie osoby fizyczne dzialajace indywidualnie lub wchodzace w sktad
organu osoby prawnej o statusie kierowniczym (art. 3 Protokohu).

Krokiem prowadzacym do dalszej konsolidacji wspotpracy panstw czton-
kowskich UE w obszarze walki z przestgpczoscig (w tym przestepstwami prze-
ciwko interesom finansowym UE) bylo przyjecie w 1997 r. Traktatu z Amster-
damu'’. Traktat ten postawit przed Unia Europejska nowy cel, a mianowicie:
Hutrzymanie 1 rozwijanie Unii jako przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwos$ci, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu osob, w powig-
zaniu z wlasciwymi $rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych,

2DzU WE C 316 227.11.1995 1., 5. 49-57.

3 S M. Krolak, I. Dzialuk, C. Michalczuk, Wspélpraca sqdowa w Unii Europejskiej. Akty
prawne, uzasadnienia, komentarze, Warszawa 20006, s. 282-283. Podobnie: J. Skorupka, Podstawy
karnoprawnej ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich, ,,Prokuratura i Prawo”
2004, nr 6, s. 47.

" DzU WE C 313 223.10.1996 ., 5. 2-10.

' Identyczna definicja korupcji czynnej, jak i biernej zostata zamieszczona w Konwencji
w sprawie zwalczania korupcji funkcjonariuszy Wspdlnot Europejskich i funkcjonariuszy Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej z 26.5.1997 r. (DzU WE C 195 z 26.5.1997 r. s. 2-11.), przy
czym ta Konwencja posiada szerszy zakres, gdyz dotyczy wszystkich zachowan korupcyjnych,
a nie tylko tych, ktore szkodza interesom finansowym UE; A. Grzelak i in., Zwalczanie przestep-
czosci..., s. 68. Zob. takze: A. Posadasis, Combating corruption under international law, ,,Duke
Journal of Comparative & International Law” 2000, vol. 10, nr 2, s. 397-398.

'DzU WE C 221 219.7.1997 1., 5. 12-22.

"7 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace
Wspolnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, podpisany 2.10.1997 r., wszedt w zycie
1.5.1999 r. (DzU z 2004, nr 90, poz. 864).
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azylu, imigracji oraz zapobieganie i zwalczanie przestgpczosci” (art. 2 TUE
w brzmieniu nadanym przez Traktat z Amsterdamu). Ten nowy cel integracyjny
zostal wzmocniony poprzez uwspolnotowienie polityki wizowej, azylowej 1 imi-
gracyjnej, wiaczenie dorobku Schengen wramy prawne i instytucjonalne Unii
Europejskiej oraz stworzenie podstaw do przyjecia nowych instrumentéw praw-
nych w obszarze wspolpracy sadowej'®. Nalezy zauwazy¢, iz proces budowania
i rozwijania Unii Europejskiej jako przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci byt jednym z najwazniejszych zatozen Traktatu z Amsterdamu'®.

Wkroétce po przyjeciu Traktatu amsterdamskiego Rada opracowata plan
dzialania na rzecz najlepszego sposobu wdrozenia jego postanowien w obszarze
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (Wiedefiski Plan Dziatania)™. Do-
kument ten wskazywat kroki, jakie w tym celu nalezy podja¢ w przeciagu naj-
blizszych 2 i1 5 lat. Panstwa cztonkowskie zostaty miedzy innymi zobowigzane
do oceny mozliwosci zblizenia krajowych regulacji w przedmiocie zwalczania
fatszerstw oraz innych naduzy¢ finansowych®'.

Spotkanie Rady Europejskiej w Tampere w dniach 15—-16 pazdziernika 1999 r.
stanowito kolejny wazny etap w kierunku pelnego urzeczywistnienia przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. W Konkluzjach Prezydencji zabra-
kto jednak wyraznego odwotania do konieczno$ci zwalczania przestepstw go-
dzacych w interesy finansowe UE. Zwrocono jedynie uwage na obowiazek po-
dejmowania przez panstwa cztonkowskie skutecznych $rodkow w walce z ,,pra-
niem pieniedzy”**. Jak zauwaza J. Costa, Konkluzje Prezydencji w sposob za-
sadniczy zmienily podejscie panstw cztonkowskich UE do wspotpracy w spra-
wach karnych. O ile wcze$niej wspolpraca ta koncentrowata sie¢ na uskutecznie-
niu mechanizméw krajowych w obszarze walki z przestgpczoscia o wymiarze
transgranicznym, to od tego czasu przyjeto nowa zasade, a mianowicie koordy-
nacje¢ wspotpracy™.

'8 J. Monar, Enlarging the area of freedom, security and justice. Problems of diversity and
EU instruments and strategies, ,,The Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2000-2001,
vol. 3, s. 301. Zob. takze: M. Fletcher, R. Loof, W.C. Gilmore, EU criminal law and justice, Chel-
tenham 2008, s. 103 i n.

' D. Kornobis-Romanowska, Developments in the area of freedom, security and justice
brought about by the Constitutional Treaty, ,,German Law Journal” 2005, vol. 6, nr 11, s. 1628.

2 Action Plan of the Council and the Commission on how best to implement the provisions of
the Treaty of Amsterdam on an area of freedom, security and justice; DzZU WE C 19 z 23.1.1999 r.,
s. 1-15.

2! Ibidem, s. 13. Szerzej na temat Wiedenskiego Planu Dziatania zob. C. Archer, The Euro-
pean Union: Structure and process, Londyn 2000, s. 158—159.

22 Tampere European Council 15 and 16 October 1999. Presidency Conclusion, Rozdz. X.
Tekst Konkluzji zob: http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm

3 J. Costa, Eurojust vis-a-vis the European Public Prosecutor [w:] J. Apap (red.), Justice and
home affairs in the EU: Liberty and security issues after enlargement, Cheltenham 2004, s. 141.
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2. Projekt Corpus Iuris

Wydarzeniem duzej wagi dla ochrony interesow finansowych Unii Europej-
skiej bylo przyjecie w maju 1999 r. na konferencji w Instytucie Uniwersytetu
Europejskiego we Florencji projektu zatytutowanego Corpus Turis™.

Prace nad tym projektem zostaly zainicjowane juz w 1991 r. Rada zwrocita
si¢ wowczas do Komisji Europejskiej o opracowanie poréwnawczego studium
na temat prawa stosowanego wobec naduzy¢ godzacych w interesy Wspolnoty.
Po wielu miesigcach pracy eksperci w zakresie prawa karnego opracowali pro-
jekt stanowiacy kompilacje zasad prawa karnego materialnego i proceduralnego.
Zostal on nastepnie przedstawiony do debaty publicznej, przy czym dotyczyt
wylacznie przestepstw przeciwko interesom finansowym UE®.

Corpus luris w wersji projektu z Florencji jawi si¢ jako zbidr wiodacych za-
sad dla skutecznej ochrony interesoéw finansowych Unii Europejskiej.

Czes¢ 1 projektu (art. 1-8) wymienia katalog oraz wskazuje znamiona prze-
stepstw popetnianych na szkode intereséw finansowych UE. Wprowadzono
w tym miejscu podzial na przestgpstwa powszechne, ktorych sprawcg moze by¢
kazdy (oszustwo, oszustwo przetargowe, pranie pieniedzy i paserstwo, a takze
udziat w zwigzku przestepczym, wyrzadzajacym szkode¢ interesom finansowym
UE). Druga grupa obejmuje przestepstwa, ktorych sprawcami z racji pelnionych
funkcji moga by¢ wylacznie funkcjonariusze publiczni, zardbwno europejscy, jak
i krajowi. Do tej grupy zaliczono korupcje, malwersacje, naduzycie stanowiska,
a takze ujawnienie tajemnicy stuzbowe;.

Cze$¢ druga projektu reguluje zasady odpowiedzialnosci karnej, formy po-
pehienia przestepstw oraz okoliczno$¢ obostrzajace i tagodzace odpowiedzial-
no$¢ karng (art. 9—17).

Czes$¢ trzecia zawiera godne uwagi uregulowania o charakterze proceduralnym
(art. 18-35). Przewidziane zostalo powotanie Prokuratury Europejskiej jako organu
odpowiedzialnego za prowadzenie postgpowania przygotowawczego, Scigania
karnego, stawiania w stan oskarzenia oraz wystepowania w charakterze oskarzy-
ciela publicznego w sprawach o przestepstwa przeciwko interesom finansowym
Unii Europejskiej. W tym celu terytoria panstw cztonkowskich UE tworzylyby

# Corpus Iuris — projekt w wersji przyjetej w maju 1999 r. na konferencji w Instytucie Uni-
wersytetu Europejskiego we Florencji. Polskie tlumaczenie dokumentu dostepne jest pod adresem:
http://e.europa.eu/anti_fraud/green_paper/corpus/pl.pdf

3 A. Grzelak, T. Ostropolski, Przestrzeri wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wspdi-
praca policyjna i sgdowa w sprawach karnych, t. X1, cz. 1, wyd. 1, Warszawa 2009, s. 147. Zob.
J.R. Spencer, The Corpus Juris Project — Has it a future?, ,,The Cambridge Yearbook of European
Legal Studies” 1999-2000, vol. 2, s. 355-372.

%6 Szeroko na ten temat zob. L. Paprzycki, Corpus luris a polski kodeks postgpowania karne-
go — problematyka harmonizacji, ,,Prokuratura i Prawo” 2000, nr 3, s. 7-23.
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jednolity obszar sadowy. Prokuratura Europejska skladataby si¢ z Generalnego
Prokuratora Europejskiego z siedziba w Brukseli oraz Delegowanych Prokurato-
réw Europejskich z siedzibami w stolicy kazdego panstwa cztonkowskiego.

Corpus luris nie posiada jednak mocy prawnie wigzacej, gdyz nie jest efek-
tem procesu legislacyjnego w Unii Europejskiej”’. Niemniej jednak doktryna
wydaje si¢ doceniac rolg, jaka ten dokument spetnit. Zapoczatkowal on bowiem
debatg publiczng nad zagadnieniem efektywnej ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej za posrednictwem norm prawa karnego™.

3. Zielona Ksi¢ga w sprawie ochrony interesow finansowych
Wspolnoty i utworzenia Europejskiego Prokuratora Publicznego

Projekt Corpus Iuris wzbudzit duze zainteresowanie. Wynikato ono z nieza-
dowalajacego rozwoju wspolpracy sadowej w sprawach karnych Unii, przez co
nie stanowita ona skutecznego zabezpieczenia przed dzialaniami zmierzajacymi
do ostabienia kondycji finansowej catej Wspolnoty™. Ponadto, pomimo ze od
czasu reformy amsterdamskiej acquis w dziedzinie wymiaru sprawiedliwos$ci
i spraw wewnetrznych nabrato szybkiego rozwoju legislacyjnego®, to jednak
ciagle brakowato instrumentow o charakterze kompleksowym.

Nie bez znaczenia bylo réwniez stopniowe znoszenie granic pomi¢dzy pan-
stwami, poszerzanie wspolnego rynku o nowe kraje oraz ,,uwspolnotowienie”
dorobku prawnego Schengen. Jezeli dodamy do tego duze ambicje panstw
cztonkowskich ustalone podczas agendy z Tampere w 1999 r., mozna stwierdzic,
ze wydarzenia te otwieraly nowy rozdzial wspodtpracy pomigdzy panstwami
cztonkowskimi.

Rozszerzanie dziatalnos$ci UE na kolejne dziedziny w zwiazku z przyjeciem
Traktatu z Maastricht, wyraznie pokazalo, iz Wspolnota porzucita jedynie swoj
gospodarczy charakter, ewoluujac w kierunku organizacji zintegrowanej takze
politycznie®'. W $lad za uzyskaniem nowych plaszczyzn wspétpracy Unia Euro-

¥ K. Malfliet, W. Keygnaert, The Baltic States in an enlarging European Union: Towards
a partnership between small states, Leuven 1999, s. 18.

2 A. Grzelak i in., Zwalczanie przestepczosci..., s. T4.

¥ C. Fijnaut, Transnational Organized Crime and Institutional Reform in the European Union:
the Case of Judical Cooperation [w:] Combating transnational crime: concepts, activities, and
responses, red. P. Williams, D. Vlassis, London 2001, s. 293.

30 7Zob. szerzej w tej materii: J. Monar, Decision-making in the Area of Freedom, Security,
and Justice [w:] A. Arnull, D. Wincott, Accountability and legitimacy in the European Union,
Oxford—New York 2002, s. 63 i n.

3 M. Kula, Ewolucja 111 filaru Unii Europejskiej [w:] Zwalczanie przestepczosci zorganizo-
wanej w Unii Europejskiej. Wspotpraca sqdowa i policyjna w sprawach karnych, red. A. Gorski,
A. Sakowicz, Warszawa 2006, s. 32-33.
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pejska dysponowata coraz wigkszymi $rodkami finansowymi, tym samym mu-
siala podejmowac kroki prawne, aby je lepiej chroni¢. Po reformie amsterdam-
skiej projekt Corpus luris wypehit luke w rozwijajacym si¢ prawie karnym UE.

Z inicjatywy Komisji Europejskiej grupa ekspertow przygotowata Corpus
Turis jako pierwszy dokument stanowiacy kompilacje zasad prawa karnego mate-
rialnego 1 procesowego. Stworzenie takiego jednolitego opracowania byto odej-
sciem od reguly powolnego niwelowania roéznic pomigdzy przepisami we-
wnetrznymi pafstw cztonkowskich®®. Asumptem do jego stworzenia mogl byé
raport przedstawiony w 1999 r. przez Komisje™, z ktorego wynikato, iz skala
oszust na rzecz Wspolnoty jest z roku na rok coraz wigksza**.

Warto wspomnie¢, ze zamiar ustanowienia Europejskiego Prokuratora Pu-
blicznego, ktory skutecznie Scigatby sprawcow przestepstw na szkode Wspolno-
ty, nie korespondowatl z praktyczng dziatalnoscig samej Komisji. W 1999 r.,
dziatajac pod politycznym przewodnictwem J. Santera, w atmosferze podejrzen
o niegospodarnos¢, Komisja podata sie do dymisji*’. Wezesniej sytuacje probo-
wano rozwigza¢ powotujac zespot specjalnych ekspertéw, ktoremu zlecono
opracowanie raportu celem ustalenia skali nieprawidtowos$ci*®. Personalne zarzu-
ty udato si¢ przypisa¢ jedynie francuskiej komisarz Edith Cresson, a par¢ lat
pozniej zostaty one potwierdzone w postepowaniu przed Trybunatem Sprawie-
dliwosci UE". Oprécz tego indywidualnego przypadku raport nie zawierat in-
nych konkretnych zarzutéw przyjmowania korzysci majatkowych przez urzedni-
kéw Komisji. Wybiorczo podnosit razace objawy nepotyzmu, faworyzowania
i bledy w procedurach obsadzania stanowisk. Zauwazono jednak, iz brak jest
0s0b, ktore moglyby przyja¢ na siebie odpowiedzialno$é za te dziatania®.

32 A. Adamski, Europeizacja prawa karnego [w:] Prawo karne i wymiar sprawiedliwosci
panstw Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, red. A. Adamski i in., Torun 2007, s. 430 i n.

¥ Komisja Europejska, Protection of the Communities’ financial interests and the fight
against fraud, annual report 1999, Wersja COM (2000) 718.

** W 1999 1. osiggneta kwote 413 min euro.

35 Polityczng probe odwolania podjal Parlament Europejski, glosujac nad uchwaleniem wo-
tum nieufnosci dla KE. Stosunkiem glosow 232 za, 293 przeciw, 27 wstrzymujacych si¢ wniosek
przepadl, jednak dalo asumpt do pozniejszej samodzielnej kolegialnej rezygnacji KE. W sprawie
innych prob odwotania KE przez Parlament Europejski zob. R. Grzeszczak, Komentarz do art. 201
TWE [w:] Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq. Komentarz, red. A. Wrobel, D. Kornobis-
-Romanowska, J. Lacny (red. tomu III, art. 189-314), Warszawa 2010, s. 167-168.

%% Faktycznie przygotowano dwa raporty: pierwszy przed, a drugi po dymisji Komisji Euro-
pejskiej. Obydwa bardzo krytycznie odnosily si¢ do jej dziatalnosci, uwzgledniajac szereg niepra-
widtowos$ci w czasie obsadzania stanowisk oraz wydatkow i dochodow KE.

37 Sprawa C-432/04 Commision v. Cresson. Szerszy komentarz do tego orzeczenia przedsta-
wia J. Fairhurst, Law of the European Union, Essen 2010, s. 91-93.

3% K. Stasinopoulou, Case Study: The European Parliament’s Role in the Resignation of
the Santer Commission [w:] The role of parliament in curbing corruption, red. R. Stapenhurst,
N. Johnston, R. Pelizzo, Washington DC 2006, s. 151 i n.
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Projekt Corpus luris rozpoczal oczekiwang od dtuzszego czasu debate
o koniecznosci integrowania si¢ panstw cztonkowskich rowniez w sprawach
karnych®. Podczas Konferencji Migdzyrzadowej w 2000 r. Komisja Europej-
ska zaproponowatla, by przepisy prawa pierwotnego przewidywaly mozliwos¢
powotania Europejskiego Prokuratora Publicznego. Szczegotowa strukture
tego urzedu z wskazaniem zadan i kompetencji miataby okresli¢ Rada w ra-
mach procedury wspotdecydowania. Rozwigzanie takie nie znalazlo jednak
odzwierciedlenia w Traktacie z Nicei. Uzasadniano to wowczas niewystarcza-
jacym okresem czasu na ustalenie wszystkich szczegdétéw. Mozna zatem dojs¢
do przekonania, iz koncepcja ta uzyskiwata poparcie panstw cztonkowskich
w fazie jedynie teoretycznej. Usankcjonowanie istnienia tego organu jako nie-
zaleznego i ponadnarodowego wywolywato duze zaniepokojenie wsrdd uczest-
nikdw negocjacji, nie wpisywato si¢ bowiem w dwczesna koncepcje integracji
europejskie;j.

Rezultatem debaty przeprowadzonej podczas Konferencji Migdzyrzadowej
z 2000 r. bylo przedstawienie przez Komisje Europejska w 2001 r. Zielonej
Ksiegi*’. Zdecydowano si¢ w niej na wyjasnienie oraz ukazanie podstawowych
zasad dziatania urzedu Europejskiego Prokuratora Publicznego. Proponowane
rozwigzania zostaty ujete w kilkana$cie rozdzialéw. Mialy one na celu wska-
zanie roli, zakresu przedmiotowego oraz zasad prowadzenia dochodzen, a tak-
ze relacji na jakich miataby si¢ opiera¢ wspodlpraca z panstwami cztonkow-
skimi oraz innymi podmiotami zaangazowanymi w zwalczanie nieprawidto-
wosci skierowanych przeciwko interesom finansowym Wspolnoty*'. Rozwia-
zania przyjete w Ksiedze praktycznie w catos$ci inkorporowaly dorobek Cor-
pus luris.

Kolejnym krokiem w stworzeniu instytucji Europejskiego Prokuratora Pu-
blicznego byta publiczna debata nad proponowanymi w Zielonej Ksiedze roz-
wigzaniami. Konkluzje z niej wynikajace zostaly zawarte w wydanym w 2003 r.

3 M. Delmas Marty, J.A. Vervacle, The implementation of the Corpus luris in the Member
States, Oxford 2000, s. IV-V.

0 K omisja Europejska, Green Paper on criminal-law protection of the financial interests of the
Community and the establishment of a European Prosecutor, Brussels, 11.12.2001, Wersja COM
(2001) 715.

! Pojecie interesdw finansowych mozna rozpatrywa¢ w kontekscie definicji nieprawidtowo-
$ci zwartej w Rozporzadzeniu Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w spra-
wie ochrony interesow finansowych Wspoélnot Europejskich; Dz. Urz. WE L 312, s. 1. Art. 2 tego
rozporzadzenia stanowi, iz nieprawidtowos$¢ oznacza jakiekolwiek naruszenie przepisOw prawa
wspolnotowego, wynikajace z dziatania lub zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego, ktore
spowodowato lub mogto spowodowaé szkod¢ w ogdlnym budzecie Wspolnot lub w budzetach,
ktore sa zarzadzane przez Wspolnoty, albo poprzez zmniejszenie lub utratg przychodow, ktore
pochodza ze srodkéw whasnych pobieranych bezposrednio w imieniu Wspoélnot, albo tez w zwiaz-
ku z nieuzasadnionym wydatkiem.
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raporcie”. Dawat on zielone $wiatto do wiaczenia urzedu Europejskiego Pro-
kuratora Publicznego w prace nad nastgpna rewizja traktatow.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o rozwigzaniu alternatywnym dla pro-
jektu Corpus Iuris, ktore forsowat B. Schiinemann®. Autorzy Alternative Draft
for a European Criminal Law and Procedure wskazuja, iz w odniesieniu do
podstawowych pytan o wspotprace karng w UE nalezy szuka¢ u podstaw pra-
wa karnego w jego demokratycznych korzeniach*. Celem dokumentu nie byto
zdyskredytowanie rozwigzan Corpus luris, a jedynie szersze spojrzenie na
fundamentalne zasady, jakimi kierowaé si¢ winny europejskie normy prawa
karnego. Pierwsza z nich polega na tym, ze funkcjg prawa karnego jest dziata-
nie jako ultima ratio dla ochrony interes6w prawnych spoteczenstwa na calym
obszarze UE. W $wietle tego podejscie do zachowan przestepczych musi zbie-
gac sie z modernizacjg i europeizacja instrumentéw prawnych, ktoére za ochro-
ne¢ tego interesu sa odpowiedzialne. Po drugie, wspolczesnie prawo karne wy-
maga ochrony obywateli, ktorzy stali si¢ podejrzanymi w procesie karnym.
Wazne jest, by ta ochrona byla realizowana zar6wno nie tylko w czasie same-
go postgpowania, ale réwniez niezalezenie od niego podczas przeprowadzania
reform samego systemu. Ostatnia z nich, konkluduje B. Schiinemann, ma wy-
nie$¢ na piedestal gwarancje, aby tworzenie prawa karnego odbywato si¢ po-
przez dziatalno$¢ legislacyjng parlamentu, poniewaz ten dziala w oparciu
o liter¢ prawa oraz jej podstawowa zasade wyrazong w sentencji nullum cri-
men, nulla poena sine lege®.

Podstawy prawne dla Prokuratury Europejskiej po raz pierwszy udato si¢
stworzy¢ w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy (art. I11-273)*,
ktory jednak ze wzgledu na trudnosci ratyfikacyjne nie wszedt w zycie. Pod-
czas Konferencji Miedzyrzadowej w 2007 r. zadecydowano, iz w tekscie Trak-
tatu Reformujacego (pdzniej nazwanego Traktatem z Lizbony) znajdzie si¢
koncept utworzenia Prokuratury Europejskiej. W konsekwencji postanowienia

# Komisja Europejska, Follow Up-Report on the Green Paper on the criminal-law protection
of the financial interests of the Community and the establishment of a European Prosecutor, Brus-
sels, 19.3.2003, COM (2003) 128 final.

® Inni cztonkowie zespotu to: Roland Hefendehl, Eric Hilgendorf, Tatjana Hornle, Klaus
Luderssen, Cornelius Nestler, Helmut Satzger, Ernest-Joachim Lampe (Niemcy), Dan Frade
(Finlandia), Guillermo Ormazabal (Hiszpania) and Wolfgang Wohlers (Szwajcaria) oraz asystent
Judith Hauer (Niemcy).

* B. Schiinemann, Alternative — Project for a European Criminal Law and Procedure,
,,Criminal Law Forum” 2007, vol. 18, s. 227.

* Ibidem, s. 229-230. Na temat projektu alternatywnego do Corpus Iuris zob.: B. Schiine-
mann, Proyecto alternativo de persecucion penal europea [w:] Proyecto alternativo de per-
secucion penal europea, red. B. Schiinemann, Madrid 2007, s. 34-51.

% M. Muszynski, S. Hambura, Konstytucja dla Europy. Tekst pelny. Bielsko-Biata 2005,
s. 49-74; DzU UE C 310z 2004 r., s.1 i n.
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Traktatu Konstytucyjnego zostaty prima facie wtaczone do Traktatu z Lizbony
komplementarnie®’.

4. Prokuratura Europejska w Swietle Traktatu z Lizbony

Zgodnie z przepisami Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej w ce-
lu zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii Rada, sta-
nowigc w drodze rozporzadzen zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza,
moze ustanowi¢ Prokuratur¢ Europejska w oparciu o Eurojust. Rada stanowi
jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego (art. 86 ust. 1
TFUE). Uzycie formuly rozporzadzenia, ktore jest srodkiem prawnym ujedno-
licajacym prawo w catej UE oraz wywolujacym skutki erga omnes jest ko-
nieczne, aby zapewnic¢ jej prawidtowe dzialanie na terenie wszystkich panstw
cztonkowskich. Nalezatoby zwrdci¢ uwage na relacj¢ pomiedzy obecnie funk-
cjonujacym Eurojustem® a mozliwym powotaniem Prokuratury Europejskie;.
Ten pierwszy przeszedt w 2009 r. reforme¢® w celu wzmocnienia jego kompe-
tencji oraz skuteczniejszego zwalczania przestepczosci. Nadal jednak repre-
zentuje horyzontalny model wspotpracy, podczas gdy Prokuratura z zatozenia
buduje nowa strukture wspotpracy wertykalnej. Zobowiazuje kraje cztonkow-
skie do wspotpracy z organem hierarchicznie nadrzgdnym, realizujagcym swoje
zadania z poziomu UE. Zdaniem H. Kuczynskiej, mozliwe byloby potaczenie
tych dwéch organéw’’, co miatoby na celu zapobiezenie konfliktom jurysdyk-
cyjnym. Eurojust mialby koordynowa¢ i utatwia¢ wspoltprace, a prokurator
prowadzilby bezposrednio postgpowanie przygotowawcze na terytorium
panstw cztonkowskich®'.

7 Na temat traktatowej ewolucji ochrony interesow finansowych Unii Europejskiej zob.:
J. Lacny, Ochrona interesow finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spojnosci, War-
szawa 2010, s. 57 in.

8 Jak wynika z raportu Eurojust za 2009 r., do agencji wphynety 1372 nowe sprawy, co sta-
nowi 15% wzrost w stosunku do 2008 r. W kategorii szeroko rozumianych przestepstw finanso-
wych zarejestrowano 214 spraw, w tym siedem jest zwigzanych z przestgpstwami godzacymi
w finansowe interesy Spolecznosci Europejskie;.

Raport dostepny online: http://www.eurojust.europa.eu/press_releases/annual reports/2009/
Annual Report 2009 PL.pdf

* Decyzja Rady 2009/426/WSiSW z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wzmocnienia Euro-
justu i w sprawie zmiany decyzji 2002/187/WSiSW ustanawiajacej Eurojust w celu zintensyfiko-
wania walki z powazng przestepczoscia; DzU UE L 138 24.6.2009 r., s. 14-32.

% Mozliwo$é potaczenia Eurojustu i Prokuratury Europejskiej rozwaza tez E. Flore, La per-
spective d’'un procureur européen, ,ERA Forum” 2008, vol. 9, s. 235-236.

' H. Kuczynska, Wspolny obszar postepowania karnego w prawie Unii Europejskiej, War-
szawa 2008, s. 113.
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Warto przyjrzec si¢ statusowi Prokuratury Europejskiej w wewnetrznych po-
rzadkach prawnych panstw cztonkowskich. Wczesniejsze instrumenty prawne UE,
cho¢ wprowadzane byly ostroznie i stopniowo, wywotywaty komplikacje prawne.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ Polske, gdzie Europejski Nakaz Aresztowania
doprowadzit do zmiany Konstytucji RP**. Obrazuje on takze drugg strone wpro-
wadzania elementu harmonizacji prawa karnego na terenie panstw cztonkowskich
UE. Przez szereg miesiecy czotowi przedstawiciele polskiej nauki zywo dyskuto-
wali o skutkach prawnych i spotecznych transpozycji decyzji ramowej o ENA™.

Wiasciwosé Prokuratury Europejskiej wyznacza art. 86 ust. 2, wedtug kto-
rego jest ona kompetentna do spraw dochodzenia, $cigania i stawiania przed
sadem, w stosownych przypadkach w powiazaniu z Europolem, sprawcoéw
1 wspotsprawcow przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii. Moze
rowniez wnosi¢ przed wlasciwe sady panstw cztonkowskich publicznie oskar-
zenia w odniesieniu do tych przestepstw. Jak zauwaza M. Rogacka-
Rzewnicka: ,,Prokuratura Europejska, cho¢ zostala pomys$lana jako unijny
organ do walki z przestgpczoscig skierowang przeciwko interesom finanso-
wym Unii Europejskiej, stanie si¢ — z chwilg jej ustanowienia — elementem
kompozycji wewnetrznych systeméw prawnych”*. Nie mozna zatem liczy¢, iz
Prokuratura Europejska jako struktura zdecentralizowana i posiadajaca swoich
przedstawicieli oddelegowanych w panstwach cztonkowskich bedzie tworem
autonomicznym, funkcjonujacym w odrebnej przestrzeni prawnej. Przeczy
temu roOwniez zasada terytorialnos$ci europejskiej przewidziana w Corpus luris,
zgodnie z ktora na terenie catej UE Prokuratorzy Europejscy mieliby takie
same uprawnienia procesowe. Rozporzadzenie bgdzie zatem wymagato wpro-
wadzenia odpowiednich uregulowan w prawie wewnetrznym. W szczegdlnosci
ma okresla¢ statut Prokuratury Europejskiej, warunki wypetniania jej funkcji,
zasady proceduralne jej dzialania, jak réwniez zasady dopuszczalnosci dowo-
dow oraz zasady sadowej kontroli czynnos$ci procesowych podjetych przez nig
przy wypetnianiu jej funkcji (art. 86 ust. 3 TFUE). Wynika z tego, ze organ ten
nie bedzie jedynie politycznym kompromisem, ktory wynegocjowaly panstwa
cztonkowskie. Poza tym nalezy zaznaczy¢, ze zawsze tam, gdzie wspotpracuja
ze soba roézne organy sadowe, powstaja spory kompetencyjne. Konieczne za-
tem byloby ustanowienie jednolitego systemu ich rozstrzygania. Ztozono$¢
problemu trafnie oddaje zadane przez P. Hoffmanskiego retoryczne pytanie:

32 DzU z 2006 1., nr 200, poz. 1471. Ustawa weszla w zycie 7 listopada 2006 r.

33 Zob. L. Koba, Wspéipraca policyjna panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w zwalcza-
niu przestepczosci zorganizowanej i cytowana tam literatura, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego” 2010, nr 9, seria: Prawo, s. 73.

> M. Rogacka-Rzewnicka, Przemiany procesu karnego po utworzeniu urzedu Prokuratury
Europejskiej [w:] Ochrona interesow finansowych a przemiany instytucjonalne Unii Europejskiej,
red. C. Nowak, Warszawa 2009, s. 62.
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»Czy potrafimy wyobrazi¢ sobie proces karny, w ramach ktorego wystepuje
dwoch oskarzycieli: europejski i krajowy?””. Podobne watpliwo$ci wysuwa
G. Ormazabal, wskazujac, ze na podstawie obecnych rozwigzan prawnych
niemozliwe jest doktadne okre$lenie, czy dzialalnos¢ Europejskiego Prokura-
tora w postepowaniach transgranicznych, odbywajacych si¢ przed sadami kra-
jowymi powinna zastepowaé krajowe organy prokuratury, czy tez lacznie
znimi mie¢ prawo inicjowania postgpowania karnego. Zauwaza jednak, iz
przyjecie opcji wspolpracy tych organow mogtoby prowadzi¢ do kumulacji ich
czynnosci, co w przysztosci stwarzatoby prawdopodobienstwo wzajemnego
odwolywania swoich dziatan lub odwrotnie — bezczynnos$é™.

Nalezy zauwazy¢, iz wprowadzenie rozwigzan w zakresie dziatania i funk-
cjonowania Prokuratury Europejskiej wymagaloby reformy przepisow we-
wnetrznych, co w przypadku 27 panstw cztonkowskich z ré6znymi systemami
postepowania karnego wydaje si¢ obecnie niemozliwe lub bardzo trudne do wy-
konania®’.

Obawy budzi réwniez koniecznos¢ uzyskania jednomys$lno$ci w Radzie.
Wedtug Protokotu nr 21, przedstawiciele rzadéw Zjednoczonego Krolestwa oraz
Irlandii nie sg zwigzani postanowieniami tytutu V TFUE (art. 67-100 TFUE),
w ktorym to wiasnie umiejscowiono Prokurature Europejska. Teoretycznie byto-
by mozliwe uzyskanie jednomyslnosci bez brania pod uwage gtosu tych dwoch
panstw lub tez z mozliwos$cig wstrzymania od niego kilku innych (art. 238 ust. 4
TFUE)®, jednakze takie dzialanie ostabiloby prawna i spoteczng legitymacje
Prokuratury. W regulacjach prawnokarnych UE uzyskanie szerokiego poparcia
jest niezbedne po to, by nie wywolywac reakcji przeciwnej, tj. wrazenia, ze
wprowadzane przepisy sa niesprawiedliwe”’ .

35 P, Hoffmanski, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w kontekscie idei utwo-
rzenia Urzedu Prokuratury Europejskiej [w:] Ibidem, s. 21.

% G. Ormazabal, Towards a Future European Public Prosecutions Authority: Some Guide-
lines and Suggestions, International Association of Procedural Law 2009, Toronto Conference,
s. 2. Online: http://www.iapl2009.org/documents/4bRFOrmazabal.pdf (31.12.2010 r.).

>7 Szerzej problem ten omawia: P.J.P. Tak, Tusks and Powers of the Prosecution Services in
the EU Member States, Nijmegen 2005.

*® W konkluzjach z posiedzenia Komisji Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw
Wewngtrznych Parlamentu Europejskiego z 3 pazdziernika 2006 r. stwierdzono, ze urzad Prokuratury
Europejskiej moze by¢ tacznikiem z prokuratorami krajowymi, jednak poddaje si¢ w watpliwosé
jednomyslne poparcie tej idei przez wszystkie panstwa cztonkowskie w ramach glosowania w Radzie
UE; zob.: Ten Years after the Geneva Appeal: what are the prospects for European judicial coope-
ration on in criminal matters? Conclusions of the informal meeting, 3 October 2006, European
Parliament, PE 380.755v01-00, s. 7. Online: http://www.europarl.europa.eu/hearings/20061002/libe/
informal session_en.pdf (31.12.2010r.).

9 E. Guild, Immigration and Criminal Law in the European Union: The Legal Measures and
Social Consequences of Criminal Law in Member States on Trafficking and Smuggling in Human
Beings [w:] Immigration and Criminal Law in the European Union: The Legal Measures and
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Brak jednomyslnos$ci w Radzie wielokrotnie stanowil problem w przyjeciu
nowych rozwigzan. Sytuacje¢ taka przewidziat Traktat z Lizbony. Zgodnie z art.
86 ust. 1 akapit 1 TFUE w momencie braku jednomyslnosci grupa co najmnie;j
dziewieciu panstw cztonkowskich moze wystapi¢ z wnioskiem o przekazanie
projektu rozporzadzenia Radzie Europejskiej. W takim przypadku procedura
w Radzie zostaje zawieszona. Po przeprowadzeniu dyskusji i w przypadku
konsensusu Rada Europejska w terminie czterech miesigcy od takiego zawie-
szenia odsyta projekt Radzie do przyjecia. Przepis ten zostat dodany w sposob
zamierzony, gdyz juz wczesniej pojawily si¢ sygnaly $wiadczace o tym, ze
ustanowienie Prokuratury Europejskiej nie zostanie zaakceptowane przez
wszystkie panstwa cztonkowskie. Wowczas to Wielka Brytania postulowata
wykreslenie przepisow o Prokuraturze Europejskiej z projektu Traktatu Kon-
stytucyjnego, argumentujgc to tym, iz organ miatl stuzy¢ zwalczaniu kazdej
odmiany przestepczosci transgranicznej”. Powotywala si¢ ona na opini¢ Ko-
mitetu ds. UE przy Izbie Lordow, wedlug ktorego stworzenie Prokuratury by-
toby krokiem wstecz dla rozwoju Eurojustu®'. Wobec takiego stanowiska osta-
tecznie przyjeto zapis — powtdrzony w pozniejszym Traktacie z Lizbony — iz
nie ma ona zwalczaé przestepstw transgranicznych, a jedynie te, ktore godzit-
by w interesy finansowe UE.

Pozostawiono jednak klauzule specjalna, ktora stanowi, iz Rada Europejska
moze, jednoczesnie lub pdzniej, przyja¢ decyzje zmieniajaca jej przedmiotowa
wlasciwos¢ w celu rozszerzenia uprawnien Prokuratury Europejskiej na zwal-
czanie powaznej przestgpczosci o wymiarze transgranicznym (art. 86 ust. 4
TFUE). Zastosowano jako zabezpieczenie obowigzek glosowania w tej materii
przez Rade Europejska jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europej-
skiego 1 po konsultacji z Komisja Europejska.

Dalsza procedura zaktada mozliwo$¢ nawigzania wzmocnionej wspotpracy
miedzy co najmniej dziewigcioma panstwami na kanwie projektu rozporza-
dzenia, ktory nie zostat przyjety przez kolejne 4 miesigce. Ciazy na nich jed-
nak obowigzek poinformowania o tym stanie rzeczy Rady, Parlamentu i Komi-
sji Europejskiej. Mozliwos$¢ przystapienia do takiej wspotpracy w przypadku
fiaska rozméw o powotaniu Prokuratury Europejskiej jest istotnym novum
wprowadzonym przez Traktat Lizbonski. Obowigzek poinformowania tych
organéw wynika takze z art. 329 TFUE, wg ktorego panstwa czlonkowskie,

Social Consequences of Criminal Law in Member States on Trafficking and Smuggling in Human
Beings, red. E. Guild, P. Minderhoud, Leiden—Boston 2006, s. 4.

% Great Britain. Foreign and Commonwealth Office, 4 Constitutional Treaty for the EU: The
British Approach to the European Union Intergovernmental Conference September 2003, London
2003, s. 10 in.

" The Treaty of Lisbon: amendments to the Treaty establishing the European Community,
Research paper 07/86, 6 grudnia 2007, House of Commons Library, s. 48.
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ktore pragna ustanowi¢ migdzy sobg wzmocniong wspodtprace, kierujag wniosek
do Komisji, okreslajac zakres zastosowania i cele przewidywanej wzmocnio-
nej wspolpracy. Komisja moze przedtozy¢ Radzie odpowiedni wniosek. Jezeli
Komisja nie przedtozy takiego wniosku, zawiadamia o tym zainteresowane
panstwa cztonkowskie, podajac uzasadnienie. Upowaznienie do podjecia
wzmocnionej wspotpracy jest udzielane przez Rade na wniosek Komisji i po
uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

A. Sakowicz wyroznia szereg przestanek, jakie panstwa cztonkowskie mu-
siatyby zachowac, aby powota¢ Prokuratur¢ Europejska na zasadach wzmocnio-
nej wspotpracy. W pierwszej kolejnosci panstwa przystepujace do niej, indywi-
dualnie i grupowo, maja obowiazek ochrony dotychczasowego dorobku UE. Po
drugie, jej powolanie nie moze prowadzi¢ do naruszenia kompetencji UE, takze
tych z zakresu stanowienia prawa. Po trzecie, panstwa cztonkowskie, ktore do
niej przystapily, maja obowigzek poszanowania i wsparcia tych niebiorgcych
w niej udzialu. Ostatni z warunkow, jak zaktada autor, polega na tym, iz wzmoc-
niona wspoéipraca nie moze sta¢ w sprzecznosci z zasadami subsydiarnosci
i 0golnymi zasadami prawa®. Poza tym musi ona spetniaé¢ takze ogdlne warunki
przewidziane w art. 326-334 TFUE.

Tak powotana Prokuratura Europejska musiataby tez zachowaé podstawy
wspoOlpracy w ramach jednolitych ram instytucjonalnych i prawnych. Zasadne
byloby wspoétdziatanie z Europolem, OLAF-em, Eurojustem oraz innymi agen-
cjami z PWBiS w celu unikni¢cia dublowania kompetencji i przeciwdzialania
sporom kompetencyjnym.

Zakonczenie

Wedtug A. Grzelak, w doktrynie rysuja si¢ dwa przeciwstawne podejscia do
dalszego tworzenie PWBIS. Zgodnie z pierwszym wystarczajgce bytoby udo-
skonalenie obecnej wspolpracy na szczeblu unijnym, aby zabezpieczy¢ si¢ przed
czynami przestepnymi, godzacymi w interesy panstwa cztonkowskich. W dru-
gim dostrzega si¢ konieczno$¢ przyjecia takich instrumentéw prawnych, jak
wspo6lny kodeks karny czy kodeks postepowania karnego na szczeblu UE lub
w ostateczno$ci pozosta¢ przy harmonizacji z planowanym powotaniem instytu-
cji Prokuratury Europejskiej®.

82 A. Sakowicz, Wzmocniona wspélpraca a powolanie Prokuratury Europejskiej. Niebezpie-
czenstwo wielobiegunowej wspotpracy w ochronie interesow finansowych Unii Europejskiej [w:]
Ochrona...,s. 81-82.

53 A. Grzelak, Tworzenie europejskiej przestrzeni sqdowej w sprawach karnych — dotychcza-
sowe osiggnigcia i problemy [w:] Europejska przestrzen sqdowa, red. A. Frackowiak-Adamska,
R. Grzeszczak, Wroctaw 2010, s. 79.
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Ochrona interesow finansowych, jak wspomniano wcze$niej, nie zostata do
konca zdefiniowana w prawodawstwie unijnym. Pojecie to mozna ujmowac bar-
dzo szeroko, a dodatkowo — warto spojrze¢ na nie przez pryzmat wydatkowania
srodkow unijnych przez panstwa cztonkowskie®. Mozna stwierdzi¢, ze dobrze
zabezpieczone $rodki finansowe stanowia warunek sine qua non sprawnego oraz
stabilnego funkcjonowania catej UE. Stad tez obowigzku tego nie da si¢ realnie
wykona¢ bez mozliwosci powotania ponadnarodowych organow. Zajmowatyby
si¢ one $ciganiem sprawcow dziatajagcych wbrew ogolnie przyjetym normom,
stanowigcych zagrozenie dla interesow ekonomicznych wszystkich panstw
czlonkowskich.

Przedstawiony wczes$niej kontekst historyczny przeciwdziatania i zwal-
czania wszelkich form nieprawidtowos$ci finansowych popetnianych na rzecz
Wspolnoty pozwala zauwazy¢, iz Prokuratura Europejska ma szans¢ dotaczy¢
do grona unijnych podmiotdw, ktore swoim dzialaniem wspomagaja panstwa
cztonkowskie. W szczegdlnosci nasuwa si¢ wniosek, iz tylko dziatania po-
dejmowane w skali ponadnarodowej pozwola zwalcza¢ tak samo dobrze sko-
ordynowane ruchy transgranicznej przestepczosci zorganizowanej. Ta ostat-
nia, jak wynika z corocznych raportéw Europolu®, juz od lat przestala do-
strzega¢ granice panstwowe, kierujac si¢ jedynie checig powickszenia swoich
zyskow.

Traktat z Lizbony przynidsl zamierzong reforme, czeSciowo zroéwnujac
dawny 1 1 III filar pod wzgledem jednolitych instrumentow prawnych, tworzac
PWBIS®. W ostatnim czasie mieliémy do czynienia z kolejnymi inicjatywami
politycznymi, w tym z przyjeciem trzeciego programu — po Tampere i Haskim —
o roboczej nazwie ,,Program Sztokholmski™®’. Jest to dokument prawnie niewig-

8 Problem ten omawiaja w formie dyskursu D. Huber, P. Magdziarek, M. Plachta, J. Labuda,
Ochrona funduszy Unii Europejskiej na poziomie krajowym — instrumenty prawne, instytucje,
istniejgce procedury karne i administracyjne w sprawach o przestepstwa godzgce w interesy finan-
sowe WE [w:] Instytucje i instrumenty prawne w walce z przestgpczoscig przeciwko interesom
finansowym Unii Europejskiej — prawo krajowe i perspektywa europejska, red. M. Hudzik,
C. Nowak, Warszawa 2003, s. 131-147.

% Por. Raporty Europolu: European Organised Crime Threat Assessment (OCTA) za lata
2006-2009: online: http://www.europol.europa.eu (1.12.2010 r.).

% Szerzej na temat reformy zob.: M. Fletcher, EU criminal justice: beyond Lisbon [w:] Crime
Within the Area of Freedom, Security and Justice: A European Public Order, red. Ch. Eckes,
T. Konstadinides, Cambridge 2011, s. 10-43.

7 Program Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa w stuzbie obywateli; Dz. Urz. UE
2010 C 115, s. 1-38 z 4 maja 2010 r. Juz 20 kwietnia 2010 r. Komisja Europejska (KE) przed-
stawila Plan dziatan w zakresie sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych na lata 2010-2014 r.,
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego i Komitetu Regiondw. Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
dla europejskich obywateli. Plan dziatan stuzqcy realizacji Programu Sztokholmskiego, KOM
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zacy o charakterze sui generis, w jednej ze swoich czg¢sci prognozujacy kolejne
reformy w dziedzinie prawa karnego na poziomie unijnym. Zaklada on m.in.
wzmocnienie roli Eurojustu. Zgodnie z jego zatozeniami, agencja moze uzyskac
nowe mozliwosci stosownie z postanowieniami Traktatu z Lizbony, w tym przy-
znanie krajowym cztonkom Eurojustu dalszych uprawnien, wzmocnienie upraw-
nien kolegium Eurojustu lub ostatecznie — ustanowienie Urzedu Prokuratora
Europejskiego.

Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, jaki kierunek prawno-polityczny obio-
ra kraje UE w czasie dalszych rozwazan nad losem europejskiej przestrzeni
prawnej. To co jeszcze 10 lat temu lezato w sferze teorii, dzis$ staje si¢ praktyka,
a ta ostatnia udowadnia, ze mechanizmy ponadnarodowe wcale nie dziataja go-
rzej od tych krajowych, a czasami wzajemnie si¢ uzupehniajg. Tytulem przyktadu
nalezy wskaza¢ coraz sprawniej funkcjonujacy Europejski Nakaz Aresztowania®®
czy rozbudowane juz mechanizmy wspotpracy strefy Schengen. Wiele z inicja-
tyw wymaga politycznego kompromisu, podobnie rzecz ma si¢ z organami
i agencjami w ramach PWBIS. Patrzac na postgpy ostatniej dekady w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci 1 spraw wewnetrznych, mozna zakonczy¢, parafrazu-
jac stowa A. Marka odnoszace si¢ do Corpus Iuris: skre§lmy stowo: ,,czy” po-
wstanie Prokuratura Europejska i zadajmy pytanie: , kiedy”?%

PROTECTION OF THE FINANCIAL INTERESTS
OF THE EUROPEAN UNION - SOME REMARKS CONCERNING THE IDEA
OF ESTABLISHING A EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE

Summary

The Lisbon Treaty has considerably reinforced available tools to protect the European Union
financial interests. One of them is a possibility of establishing a European Public Prosecutor’s

(2010) 171 wersja ostateczna. Obszernie na temat przygotowania i glownych zatozen Programu
zob.: L. Buono, From Tampere to The Hague and beyond: towards the Stockholm Programme
in the area of freedom, security and justice, ,,ERA Forum” 2009, vol. 10, s. 333-342.

58 Po kilku latach jego dziatania nadal wskazuje si¢ na wystepowanie pewnych brakow
W jego stosowaniu i implementacji. Nalezy wspomnie¢ jednak, ze samo ENA stato si¢ instru-
mentem podawanym jako element stopniowego budowania zaufania pomigdzy panstwami
cztonkowskimi w zakresie wspotpracy sadowej w sprawach karnych. Por. A. Komadowska,
Instytucje prawnokarne w Polsce na tle funkcjonowania europejskiego nakazu aresztowania
[w:] Polska w strefie Schengen, red. W. Bednarek, M. Bielecki, G. Kowalski, Lublin—-Warszawa
2010, s. 313-329; A. Sottysinska, Wspolpraca sqdowa w sprawach karnych — doswiadczenia
polskich sqdow w zakresie przekazywania osob poszukiwanych europejskim nakazem areszto-
wania [w:] Doswiadczenia prawne pierwszych lat cztonkowstwa Polski w Unii Europejskiej,
red. S. Biernat, S. Dudzik, Warszawa 2011, s. 224-243.
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Office. This organ shall be responsible for investigating, prosecuting and bringing to judgment the
perpetrators of, and accomplices in, offences against the EU financial interests. There is also an
option to extend the powers of the aforementioned organ to include serious crimes having cross-
border dimension.

In order to better understand the role that could be played by the European Public Prosecu-
tor’s Office, it is useful to analyze some earlier proposals in this regard. At the time of writing this
article, one need to understand that the institutional architecture of the European Public Prosecu-
tor’s Office and the ways of performing its tasks are still under discussion.
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