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1.Wprowadzenie

W dniu 13 lipca 2013 Komisja zgtosita projekt Rozporzgdzenia ustanawiajgcego
Urzad Europejskiego Oskarzyciela Publicznego (Prokuratora) (ang. skrét EPPO,

dalej: Prokuratura Europejska)?.

Projekt ten ma stanowi¢ realizacje zapowiedzi powstania takiego
wyspecjalizowanego urzedu unijnego, znajdujgcej sie w art. 86 Traktatu
o Funkcjonowaniu UE (dalej TFUE). Urzad ten miatby petni¢ funkcje dochodzeniowo-
Sledcze oraz zajmowac sie $ciganiem sprawcéw przestepstw przeciwko interesom
finansowym UE. Wedtug pierwotnych zatozen miat sktada¢ sie z mato rozbudowanej
Centrali oraz organéw zdecentralizowanych w postaci Europejskich Prokuratoréw
Oddelegowanych funkcjonujgcych w kazdym panstwie cztonkowskim. W swej
dziatalnosci powinien by¢ przy tym niezalezny, zarowno od UE jak i panstw

cztonkowskich, ale rozliczalny przez te struktury.

Projekt Komisji z 2013 r. byt szeroko dyskutowany we witasciwych gremiach
ustawodawczych Unii> i w efekcie tych debat zostat istotnie zmieniony.
W zmodyfikowanej wersji doczekat sie publikacji 18 grudnia 2014 r. 3

Zmiany te dotyczyly przede wszystkim ogolnej koncepcji struktury samego urzedu na
szczeblu centralnym, ktéry z instytucji opartej na jednoosobowym organie $cigania
w postaci Prokuratora Europejskiego, przeksztafcit sie w organy zbiorowe w postaci
tzw. Kolegium sktadajgcego sie z Prokuratorow Europejskich, pochodzgcych
z kazdego panstwa cztonkowskiego oraz wytonione zen State Izby (Permanent
Chambers).

1 http://db.eurocrim.org/db/en/vorgang/306/

Komisja Europejska Projekt Rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej,
Bruksela dnia 17 lipca 2013 COM(2013) 534 final. Dalej projekt rozporzadzenia 2013.

2 W czasie 12 dni roboczych na poziomie grup ekspertéw oraz w trakcie 4 spotkan Cats, Rad JHA
w pazdzierniku i grudniu 2014 r. oraz na nieformalnym spotkaniu na szczeblu ministerstw w czerwcu
tego roku.

3 Council of the European Union. Interinstitutional File 2013/0255 (APP) z dnia 18 Grudnia 2014
(Or.en.) 16993/14. Report on the State to Play.



Przyjeto rownoczesnie, ze Kolegium Prokuratury Europejskiej z zatozenia nie bedzie
podejmowac¢ decyzji w indywidualnych sprawach. Do jego kompetencji nalezg
wytgcznie decyzje o0 charakterze strategicznym (on strategic matters),
w szczegOllnosci majgce na celu osiggniecie spojnosci i jednolitosci polityki scigania
przestepstw na szkode unijnych intereséw finansowych na catym jej terytorium.
Decyzje procesowe natomiast w indywidualnych sprawach majg naleze¢ do
Europejskich Prokuratorbw  Oddelegowanych, ewentualnie  Prokuratorow
Europejskich, a takze Statych 1zb.

W zaproponowanym w dniu 18 grudnia 2014 r. projekcie rola Naczelnego
Prokuratora Europejskiego, dziatajgcego samodzielnie sprowadzac sie ma do funkcji
organizacyjnych, kierowniczych oraz reprezentacyjnych w odniesieniu do podlegtego

mu Urzedu.

Projekt Rozporzgdzenia, z zatozenia, nie okresla przestepstw na szkode interesow
finansowych UE, lecz odsyta do projektu Dyrektywy, w ktérej zostaly one
wymienione. Chodzi o projekt dyrektywy dotyczgcej ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej zgtoszonej przez Komisje 11 czerwca 2012 r.% Lista tych
przestepstwa ma sie znalezé tez w aneksie Rozporzadzenia dotyczgcego
Europejskiej Prokuratury. Projekt dyrektywy ma duze szanse na szybkie przyjecie,

gdyz odbyto sie juz jego pierwsze czytanie w Parlamencie Europejskim.

Trudno przewidzieé, kiedy projekt Rozporzgdzenia zostanie ostatecznie przyjety i czy
w zaproponowanej w grudniu 2014 r. wersji. Z tresci cytowanego dokumentu
Prezydencji z dnia 18 grudnia 2014 r. wynika, ze raczej nie nalezy oczekiwac
wielkich zmian, zwlaszcza w odniesieniu do struktury Urzedu i jego kompetencij,
gdyz uzyskano konsensus co do najwazniejszych rozwigzan merytorycznych,

a dalszej dyskusji bedg wymagac tylko kwestie techniczne.

4 Directive on the protection of the EU's financial interests. Propozycja zostata ztozona przez Komisje
w dniu 11 czerwca 2012 r. http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/pif-report/pif_proposal_pl.pdf .
Dalej Projekt Dyrektyw z 2012 r.).



W tej sytuacji celowe jest przedstawienie obu projektéw Komisji: Rozporzadzenia®
oraz Dyrektywy® oraz zaproponowanych do nich w toku prac legislacyjnych zmian,
a takze dokonanie ich wstepnej oceny.

Rozwazania w tym zakresie poprzedzone zostang zarysem historycznym problemu
oraz uzupetnione oceng perspektyw na powotanie tego urzedu (prognozg na
przyszto$¢). Po ostatecznym przyjeciu Rozporzadzenia i Dyrektywy analiza zostanie
uzupetnione drugg czescig, w ktorej przedstawione zostang zwigzane z tym

konieczne zmiany polskiego prawa karnego.

5 W wersji zgtoszonej przez Komisje. Wniosek rozporzgdzenia Rady w sprawie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej z dnia 17 lipca 2013 COM (2013) 534 final, 2013/0255. (Dalej Projekt
Rozporzgdzenia z 2013 r.) oraz projekt w wersji z dnia 18 grudnia 2014 r - Council of the European
Union. Interinstitutional 0255 (APP Or. en. 16993/14. Report on the State to Play. File (Dalej: Projekt
Rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014).

6 Zaréwno w wersii pierwotnej (patrz przypis 4) jak i po zmianach zaproponowanych przez Parlament
Europejski opublikowanych w: Report of z dnia 25 March 2014

PE 524.832v02-00 A7-0251/2014

on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on the fight against fraud
to the Union's financial interests by means of criminal law (COM(2012)0363 — C7-0192/2012 -
2012/0193(COD).
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2014-
0251+0+DOC+XML+VO//EN/ (Dalej Projekt Dyrektywy z 25 Marca 2014 r.).
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2. Od Corpus luris do Prokuratury Europejskiegj

Juz w koncu lat dziewiecdziesigtych XX w. pojawity sie w unijnej polityce kryminalnej
prowadzonej w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci pierwsze

tendencje unifikacyjne.

Ich wyrazem byta idea powotania wyspecjalizowanego horyzontalnego unijnego
organu $cigania w postaci Prokuratora Europejskiego, ktéry miatby funkcjonowac na
podstawie wspolnych przepisdw unijnych i prowadzi¢ postepowania przygotowawcze
w sprawach przestepstw przeciwko interesom finansowym Wspalnoty.

Tendencje te wyprzedzaty konkretne unijne dziatania harmonizacyjne w dziedzinie
definicji przestepstw i sankcji oraz upowszechnienie koncepcji wzajemnego
uznawania orzeczen innych panstw cztonkowskich, w ramach miedzyrzgdowej

wspotpracy sgdowej w sprawach karnych.

Te tendencje unifikacyjne znalazty pierwsze urzeczywistnienie w projekcie Corpus
luris’. Jednakze wkrotce okazato sie, ze pomimo gotowego projektu aktu prawnego®
przewidujgcego m.in. zakres przestepstw poddanych jurysdykcji Prokuratury
Europejskiej, system sankcji, ktére mialyby zastosowanie oraz status, strukture
i zasady funkcjonowania takiego unijnego urzedu, realizacja tego projektu stata sie
fatamorgana.

Projekt ten zostat uznany za kontrowersyjny przede wszystkim z tego wzgledu,
ze kilka panstw cztonkowskich postrzegato powotanie urzedu Prokuratury

" Urzad Prokuratora w Corpus luris byt pomyslany jako organ scentralizowany, niezalezny od panstw
cztonkowskich, majgcy kompetencje do dziatania z wtasnej inicjatywy poprzez podporzgdkowanych
mu delegowanych europejskich prokuratoréw, ktérzy mieliby prowadzi¢ dochodzenia i oskarzaé przed
sgdami krajowymi. Prokuratorzy mogliby wykonywa¢ na krajowych zasadach funkcje $Scigania
w przypadku innych przestepstw, natomiast w zakresie przestepstw naruszajgcych interesy finansowe
UE dziataliby wg jednolitych zasad okreslonych w Corpus luris. Warto doda¢, ze w 2001 r. Komisja
opublikowata Green Paper on the criminal law protection of the financial interests of the Community
and the establishment of European Prosecutor, Com (2001) 715 oraz w 2003 r. wydata streszczenia
odpowiedzi panstw cztonkowskich w: Commission of the European Communities, Follow up report on
the Green paper, COM (2003) 128.

8 Pierwszy projekt Corpus luris zostat przedstawiony w 1997 r. Ostateczna wersja tzw. florencka
w 1999 r.



Europejskiej jako zamach na wtasng suwerennos$é w sprawach karnych®. Zgtaszano
tez wiele zastrzezen co do sposobu rozwigzania przez Corpus luris wielu kwestii

szczegbtowych?e,

9 Zdecydowanie przeciwko powofaniu takiego urzedu opowiedziaty sie nastepujgce panstwa: Austria
Dania, Finlandia, Francja, Irlandia i W. Brytania. Za powotaniem tego urzedu optowaty Belgia, Grecja,
Holandia, Portugalia i Hiszpania. Watpliwosci wyrazaty Niemcy, Wiochy, Luksemburg, Szwecja. Por.
European Parliament Study Directorate — General for Internal Policies Policy Department Budgetary
Affairs, Improving condition between EU bodies competent in the area of police and judicial
cooperation: moving towards a European Prosecution. Study, 2011 p. 26.

10 projekt Corpus luris zostat przettumaczony na jezyk polski.(przez A. Walczak-Zochowska) i ukazat
sie w dwujezycznej (angielsko-polskiej) wersji jezykowej w wydawnictwie CH Beck, Warszawa 1999 r.
Projekt ten, jak réwniez poOzniejsze propozycje rozwigzan byly szeroko omawiane w polskim
pismiennictwie prawniczym, m. in. w licznych publikacjach w jezyku polskim, przygotowywanych
w zwigzku z cyklicznymi sympozjami organizowanymi przez Stowarzyszenie Badania Prawa
Europejskiego wspolnie z OLAF. W tej serii: [w:] M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty
prawne w walce z przestepczoscig przeciwko interesom finansowym UE — prawo krajowe
i perspektywa europejska (Warszawa 4-6.X11.2003), Warszawa 2005 ukazata sie publikacja: CH. De
Beaufort, Nowe Perspektywy w zakresie karnoprawnej ochrony intereséw WE - w strone Prokuratora
Europejskiego? s. 125-129; [w:] C. Nowak (red.) Ochrona interesOw rozszerzonej Unii Europejskie;.
Nowe wyzwania. Stare problemy. Materiaty konferencyjne (Sopot 16-19.03.2006), Warszawa 2007,
publikacja C. Michalczuk, Idea powofania Prokuratury Europejskiej — propozycja wyjscia z impasu,
s. 163-167; [w:] C. Nowak (red.) Organy Scigania i wymiaru sprawiedliwosci a ochrona intereséw
finansowych WspdInoty Europejskiej. Materiaty konferencyjne (Warszawa 15-17.11.2007), Warszawa
2008 artykuty: L.K. Paprzycki, Prokuratura Europejska — propozycje rozwigzan i perspektywa
powstania, s. 49-59; C. Michalczuk, Usprawnienie funkcjonowania Eurojustu oraz perspektywy
wspotpracy miedzy krajowymi organami sScigania i wymiaru sprawiedliwosci a Eurojustem
i Prokuraturg Europejska, s. 77-82; [w:] C. Nowak (red.) Ochrona intereséw finansowych
a przemiany instytucjonalne Unii Europejskiej, Materiaty konferencyjne (Warszawa 7-9.05.2009),
Warszawa 2010 ukazaly sie nastepujgce artykuly: S. Buczma, Konsekwencje utworzenia urzedu
Prokuratury Europejskiej dla ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej na poziomie
europejskim i krajowym, s. 137-138; Z. Durdevic, Wybrane zagadnienia dotyczgce Prokuratury
Europejskiej z perspektywy Chorwacji, s. 174-184; K. Dudka, B. Dudzik, Prokuratura Europejska
w polskim systemie wymiaru sprawiedliwosci, s. 96-107; M. Hirsch-Ballin, Utworzenie Prokuratury
Europejskiej z perspektywy Holandii, s. 185-193; P. Hofmanski, Ochrona intereséw finansowych Unii
Europejskiej w kontekscie idei utworzenia urzedu Prokuratury Europejskiej; R. Kierzynka, Skutki
utworzenia urzedu Prokuratury Europejskiej dla ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej na
poziomie europejskim i krajowym, s. 149-152; B. Nita, Postepowanie karne z udziatem Prokuratora
Europejskiego, s. 120-136; W. Plywaczewski, Wspédtpraca Prokuratury Europejskiej z krajowymi
urzedami prokuratorskimi: ogélne zasady, s. 88-95; M. Rogacka-Rzewnicka, Przemiany procesu
karnego po utworzeniu urzedu Prokuratury Europejskiej, s. 59-70; A. Sakowicz, Wzmocniona
wspoOtpraca a powotanie Prokuratury Europejskiej. Niebezpieczenstwo wielobiegunowej wspotpracy
w ochronie intereséw finansowych Unii Europejskiej, s. 71-87; G. Stronikowska, Perspektywy
wspotpracy OLAF-u z Prokuraturg Europejska, s. 153-162; M. Wasek-Wiaderek, O roli sgdéw
w funkcjonowaniu Prokuratury Europejskiej, s. 108-119. Ponadto warto odnotowa¢ nastepujgce
publikacje: L.K. Paprzycki, Prokurator europejski - organ europejskiego postepowania karnego,
Palestra 2009 z. 3-4 s. 57-68; J. Paskiewicz, Instytucja Europejskiego Prokuratora Generalnego
a polski proces karny [w:] E. Dynia, Cz. P. Ktak (red) Europejskie standardy ochrony praw czfowieka,
a prawo polskie, Rzeszéw 2005, s. 437-450. M. Pfachta, Prokuratura Europejska, Apelacja Gdanska
2003, nr, 1, s. 7-22; A. Brzozowska, Idea powofania Prokuratora Europejskiego i propozycja relacji
nowej instytucji z Eurojust, Przeglad Prawa Europejskiego 2005, nr 2, s. 47-54; K. Karski, Problem
utworzenia urzedu prokuratora europejskiego [w:] C. Mik (red), Wymiar Sprawiedliwosci w Unii
Europejskiej, VI Ogolnopolska Konferencja prawnicza (Torun, m 16-17.09.2000), Torun 2001, s. 77-
86; H Kuczynska, Wspdélny obszar postepowania karnego w prawie Unii Europejskiej, Warszawa
2008, s. 98-113; A Lach, Model wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych Unii Europejskiej,
Panstwo i Prawo 2009, z. 6, s. 90-99; J. tacny, Europejska Prokuratura w Projekcie Konstytucji dla
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Warto podkresli¢, ze projekt Corpus luris przewidywat stosunkowo prostg strukture
Prokuratury Europejskiej, ktora miataby sie sktada¢ z Europejskiego Prokuratora
Generalnego, majgcego wraz ze swym biurem siedzibe w Brukseli oraz
z Europejskich Prokuratoréw usytuowanych w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich oddelegowanych do tego Urzedu przez kazde panstwo cztonkowskie.

Kompetencje w zakresie dochodzenia i $cigania spoczywa¢ miaty gtéwnie na

Prokuratorach Oddelegowanych.

W komentarzu do Corpus luris podkreslato sie, ze utworzenie Prokuratury
Europejskiej nie oznacza powstania nowego biurokratycznego, scentralizowanego,
kosztownego organu, ktéry nie moze by¢ skuteczny chociazby tylko z uwagi na swo;
rozmiar. Z tego wzgledu struktura centralna ma by¢ maksymalnie lekka i ograniczona

do Prokuratora Generalnego i jego biura.

W wiekszosci spraw ciezar dokonywania czynnosci procesowych spoczywac¢ miat na
Europejskich Prokuratorach Oddelegowanych do Urzedu przez kazde panstwo
cztonkowskie. Ich skutecznos¢ dziatan zagwarantowana miata byC przez zasade
niepodzielnosci'!,  wspodtodpowiedzialnosci?  oraz  obowigzek  wspodtpracy

z prokuraturami krajowymis,

Europy, Przeglad Prawa Europejskiego 2005, nr 3-5, s. 76-91; E. Weigend, Projekt utworzenia
Prokuratury Europejskiej. Stanowisko niemieckiej doktryny prawa [w:] V. Konarska-Wrzosek,
J. Lachowski, J. W¢jcikiewicz (red.), Weztowe problemy prawa karnego, kryminologii i polityki
kryminalnej, Ksiega pamigtkowa ofiarowana profesorowi Andrzejowi Markowi, Warszawa 2010,
s. 657-674; M G. Stronikowska, Prokurator Europejski - perspektywa powstania, Prokuratura i Prawo,
listopad 2013 s. 52-53, C. Nowak, Prokuratura Europejska — idea sie urzeczywistnia, Prokuratura
i Prawo, listopad 2013 s. 25-29, M. Krélikowski, K. Q, Ujazdowski, Spor o ksztaft Prokuratury
Europejskiej, Forum Prawnicze 2013, Nr 4, s. 25-36. Szerszy wykaz literatury, w tym rowniez
zagranicznej por. S. Steinborn, komentarz do art. 86 TFUE [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, red. A. Wrébel, t. I, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 158-1260.

11 Co oznaczato, ze kazda czynno$¢ dokonana przez jednego z cztonkéw Prokuratury Europejskiej
jest uwazana za wykonang przez Prokurature Europejska, ze kazde uprawnienie w zakresie $cigania
przewidziane w Corpus luris moze by¢ podejmowane przez kazdego jej cztonka oraz, ze za zgodg
Europejskiego Prokuratora Generalnego lub w wypadkach nagtych (po jego zatwierdzeniu ex post)
kazdy z Europejskich Prokuratoréw Oddelegowanych moze wykonywa¢ swe obowigzku na terytorium
innego panstwa czionkowskiego we wspoétpracy z biurem Europejskiego Prokuratora
Oddelegowanego danego kraju (art. 18 (4) a Corpus luris.

2. Rozumiang jako obowigzek pomocy pomiedzy poszczegdlnymi Europejskimi Prokuratorami
Oddelegowanymi (art. 18 (4) b Corpus luris.

13 Por Komentarz do art. 18 Corpus luris. Projekt Corpus luris ,Wydawnictwo CH Beck, Warszawa
1999, s. 92.



Brak woli politycznej do powotania takiego Urzedu spowodowat, w nastepnych
dekadach obranie innego, horyzontalnego, kierunku rozwoju wspétpracy panstw
cztonkowskich UE w dziedzinie zwalczania przestepstw o0 charakterze
transgranicznym, w tym popetnianych na szkode UE.

Wyrazat sie on we wspomnianym juz uznawaniu orzeczen innych panstw.

Trwajacy przeszio dekade proces tworzenia 1 implementacji do prawa karnego
krajowego wspomnianych wyzej horyzontalnych instrumentéw prawnych ujawnit

stabosci tego rozwigzania modelowego.

W tej sytuacji dobrze sie stato, ze pomyst powotania Prokuratury Europejskiej nie

zostat catkowicie zarzucony 4.

4 O potrzebie zbadania potrzeby jego powotania wspomina sie w programie Sztokholmskim
W szczeg6lnosci stwierdza sie tam, ze na podstawie oceny funkcjonowania Eurojustu powinny zostac
rozwazone nowe mozliwosci, a zwlaszcza rozszerzenie kompetencji przedstawicielom krajowym
dziatajgcym w Eurojuscie, rozszerzenie kompetencji Kolegium Eurojustu oraz powotanie urzedu
Europejskiego Prokuratora. The Stockholm Programme — An open and secure Europe serving and
protecting citizens, Dz. Urz. C 115, 2010, punkt 3.1.1., s. 13. Takze w realizujgcym ten program Planie
akcji przewidziano zgtoszenie propozycji legislacyjnej w tym zakresie w 2013 r. Por. Action plan
implementing the Stockholm Program, COM 2010) 171.
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3.Traktatowe ramy prawne Prokuratury Europejskiej (art. 86 TFUE)

Intencja utworzenia wspdélnego unijnego organu s$cigania, jak juz wspomniano,

znalazta swoj wyraz w art. 86 TFUE®S.

Z przepisu tego wynika, ze w celu zwalczania przestepstw przeciwko interesom
finansowym Unii Europejskiej Rada moze ustanowi¢ Prokurature Europejska (PE) ,w
oparciu o Eurojust” (art. 86 part. 1).

Traktat przewiduje ponadto kompetencje Prokuratury Europejskiej, do ktorych nalezy
dochodzenie, $ciganie i stawianie przed sgdem sprawcOw i wspotsprawcow
przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, a takze wnoszenie przed
wiasciwe, krajowe sgdy panstw cztonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu

do tych przestepstw (art. 86 par. 2 TFUE).

Warto zwroci¢ uwage, ze prawo traktatowe wlasciwosé rzeczowg PE w zakresie
$cigania przestepstw przeciwko interesom finansowym ujmuje bardzo ogolnie, nie
wprowadzajgc w szczegoélnosci wymogow, aby byta to tylko przestepczosé powazna

lub transgraniczna.

W Traktacie tym dopuszcza sie jednak tez mozliwoS¢ rozszerzenia uprawnien
przedmiotowych PE na zwalczanie innej przestepczosci, z tym ze w tym przypadku
czyni sie zastrzezenie, ze wchodzi¢ moze w gre tylko przestepczos¢ powazna

0 wymiarze transgranicznym (tzn. taka, ktora dotyka wiecej niz jedno panstwo).

W art. 86 TFUE okresla sie ponadto range aktu prawnego w jakim miatoby nastgpi¢
ewentualne ustanowienie PE (rozporzgdzenie). Rozporzadzenie powotujgce
Prokurature Europejskg ma byC¢ przyjete przez Rade, zgodnie ze specjalng
procedurg ustawodawczg, ktéra oznacza wymoOg jednomysIinosci panstw
cztonkowskich, po uzyskania uprzedniej zgody Parlamentu Europejskiego. TFUE
przewiduje jednak réwnoczesnie, ze w przypadku braku jednomysinosci, procedura
w Radzie ulega zawieszeniu, jesli grupa co najmniej dziewieciu panstw
cztonkowskich wystgpi z wnioskiem o przekazania projektu rozporzgdzenia Radzie
Europejskiej. Rada Europejska ma obowigzek w takim przypadku przeprowadzi¢

15 Dla tez instytucji w jezyku angielskim uzywa sie akronimu EPPO.
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dyskusje i jesli w jej wyniku dojdzie miedzy panstwami cztonkowskimi do
konsensusu, odesta¢ projekt Radzie. Jesli natomiast nie uda sie uzyskac takiego
porozumienia, a co najmniej 9 panstw cztonkowskich wyraza wole ustanowienia
wzmochionej wspofpracy, o ktorej mowa w art. 20 i w art. 239 ust. 1 TFUE, panstwa
te informujg o tym Parlament Europejski, Rade i Komisje. (art. 86 par. 1 ust. 21 3).

Rozporzgdzenie, w swietle norm traktatowych, ma okreslac statut Prokuratury
Europejskiej, warunki wypetniania jej funkcji, zasady proceduralne majgce
zastosowanie do jej dziatan jak roéwniez zasady dopuszczalnosci dowodoéw oraz
zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych podjetych przez PE przy
wypetnieniu jej funkcji (art. 86 par. 3).

Z tresci ust. 2 art. 86 TFUE wynika ponadto, ze rozporzgdzanie powinno okreslac
rodzaje przestepstw przeciwko interesom finansowym UE nalezgcym do wtasciwosci
PE.

Warto juz w tym miejscu zaznaczy¢, ze ten formalny wymaog traktatowy wydaje sie
nie by¢ w petni spetniony, gdyz omawiany projekt rozporzgdzenia nie zawiera
zadnych uregulowan dotyczgcych zakresu kompetencji przedmiotowej PE.
Poprzestaje tylko, jak juz wspomniano, na odestaniu do projektu dyrektywy Komisji
dotyczgcej ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej zgtoszonej 11 czerwca
2012 r., ktérej podstawe prawng wydania stanowi nie przepis art. 86, lecz art. 325
TFUE?S,

Do pewnego stopnia ta niespojnos¢ moze zosta¢ usunieta przez dotgczenie do
rozporzgdzenia w sprawie PE aneksu zawierajgcego liste przestepstw podlegajgcych
jego jurysdykcji. Takie uregulowanie wymaga jednak zachowania petnej koherencji

pomiedzy tymi dwoma aktami prawnymi.

Warto na marginesie zaznaczyc, ze z wejsciem TFUE w zycie w duzej mierze stracity
na aktualnosci zarzuty dotyczgce braku legitymacji demokratycznej UE dla tworzenia

europejskiego prawa karnego, w tym ustanowienia Prokuratury Europejskiej.

16 Dyrektywa jako wczesniejsza nie nawigzuje bezposrednio do projektéw rozporzgdzen dotyczacych
powotania prokuratury europejskiej. By¢ moze jednak ten brak odniesienia (pierwsze projekty
rozporzadzen byly zapewne przygotowywane rownolegle) mial swe podtoze we wzgledach
strategicznych, ktérym przyswiecata nadzieja, ze chociaz jeden projekt spotka sie z przychylnoscig
panstw cztonkowskich i stanie sie obowigzujgcym prawem.
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Wprawdzie zgodnie z trescig art. 86 ust. 1 TFUE utworzenie tego urzedu ma
nastgpi¢c na podstawie aktu prawnego przyjetego przez Rade (w sktad ktorej
wchodzg ministrowie sprawiedliwosci, czyli przedstawiciele organéw wykonawczych).
Niemniej jednak decyzja Rady musi by¢ poprzedzona uzyskaniem zgody Parlamentu
Europejskiego, a wiec organu pochodzgcego 2z powszechnych wyborow
w panstwach cztonkowskich. Co wiecej, tryb przeprowadzania tych wyboréw
w panstwach cztonkowskich nie wskazuje na istotne réznice w stosunku do wyboréw

kandydatéw do parlamentéw krajowych.

Trudno wiec w tej sytuacji kwestionowac¢ ekwiwalentnos¢ legitymacji demokratycznej

Parlamentu Europejskiego oraz parlamentéw krajowych?’.

177 tego wzgledu stracity na w duzej mierze na aktualnosci poglady eurosceptykéw kwestionujgce
ekwiwalentnos¢ legitymacji demokratycznej Parlamentu Europejskiego oraz parlamentéw krajowych.
Por. szerzej na ten temat. S. Steinborg, Komentarza do art. 86 TFUE [w:] Traktat o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, red. A. Wrébel, T. | Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012 s., 1266-1267
oraz wskazana tam literatura.
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4. Celowos¢ powotania Prokuratury Europejskiej oraz kontrowersje

woko6t jej modelu ustrojowego

Traktat przewiduje tylko mozliwosé, a nie obowigzek powotania Prokuratury
Europejskiej. Nie dat tez wyraznych wskazéwek co do jej modelu ustrojowego poza

wskazaniem zwigzku bazowego z instytucjg Eurojustu.

W konsekwencji, nastepnym krokiem po zakotwiczeniu idei Prokuratury
Europejskiej w TFUE byto podjecie na zlecenie Komisji prac badawczych, ktore
zmierzaly do ustalenia, czy jakiekolwiek zmiany systemu ochrony finansowej
interesow finansowych UE sg potrzebne, zwlaszcza w kontekscie zasad:
efektywnosci oraz subsydiarnosci prawa unijnego, a jesli tak, to czy majg
dokonywac sie poprzez doskonalenie stosowania dostepnych aktualnie srodkow

prawnych, czy wymagajg zasadniczych zmian systemowych?8,

Podjeto tez dyskusje oraz konsultacje dotyczgce modelu ustrojowego Prokuratury
Europejskiej®®.

Przedmiotem analiz poréwnawczych byly tez $rodki dochodzeniowe, jakie
nalezatoby da¢ do dyspozyciji Prokuraturze Europejskiej i na jakich warunkach?

18 Por. projekt: “Study on the impact of the different Policy options to protect the financial interests of
the Union by means of criminal law, including the possibility of establishing a European Public
Prosecutor’s Office (EPPO), realizowany w 2012 r. Jego celem byto zidentyfikowanie oraz dokonanie
oceny roznych mozliwych polityk, ktére zapewniatyby catosciowe, spojne i skuteczne dochodzenie
oraz $ciganie w sprawach przestepstw przeciwko interesom finansowym UE, z uwzglednieniem
mozliwosci ustanowienia Urzedu Prokuratury Europejskiej oraz dokonaniem bilansu kosztéw i korzysci
zwigzanych z tym przedsiewzieciem http://www.ja-sr.sk/files/ECLAN-Newsletter-Issue-8.pdf. ECLAN.

9Tego zagadnienia dotyczyt gtéwnie drugi projekt "Study on the impact of strengthening of
administrative and criminal law procedural rules for the protection of the EU financial interests
(JUST/A4/2011/EVAL/0L), w ktérym analizowano i oceniano rézne mozliwe opcje proceduralne.
Zatozenie obu projektbw w postaci tzw. Road map zostaly m.in. przedstawione na stronie:
http://ec.europa.eu/smart-

requlation/impact/planned_ia/docs/2013 olaf 002_criminal_law_procedural_protection_eu_financial i
nterests_en.pdf. Wyniki nie zostaty opublikowane.

20 projekt “The European Model Rules for the Procedure of the future European Public Prosecutor’s
Office”. W projekcie tym realizowanym w latach 2010 - 2012 miatam przyjemnosé uczestniczyc.
Informacje na temat tego projektu sg dostepne na stronie internetowej: hrrp://www.eppo-
project.eu/index.php/Home. Wyniki analiz poréwnawczych dwutomowej publikacji ,Toward
a Prosecutor for the European Union” zostaly juz opublikowane w tomie 1. ,A Comparative Analysis”,
Oxford and Portland 2013, Tom 2. “Draft Rules of procedure”. Oxford and Portland 2014 (w druku).
Impact assessment accompanying the proposal for a Council Regulation on the establishment of the
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Wyniki badan nad skutecznoscig obwigzujgcych rozwigzan prawnych wskazywaty na
dysfunkcjonalnos¢ obecnie stosowanych rozwigzan i tym samym przemawiajg za
potrzebe zmian systemowych. Komisja opowiadajgc sie, na podstawie tych wynikow,
za potrzebg powotania Prokuratury Europejskiej w specjalnym Komunikacie
zatytutowanym ,Lepsza ochrona interesow finansowych Unii: ustanowienie
Prokuratury Europejskiej i reforma Eurojustu” wyjasnia ratio legis tych propozycji czyli
cele, ktére zamierza sie w ten sposOb osiggng¢ oraz wskazuje na potrzebe

zwigzanych z wprowadzeniem PE zmian instytucjonalnych w UE?L,

Jako pierwszy taki cel, wymienia sie pilng potrzebe zwiekszenia efektywnosci
zwalczania naduzy¢ finansowych poprzez nadanie priorytetu zmierzajgcym do tego

dziataniom.

Podkresla sie przy tym, ze stworzenie skutecznego systemu ochrony interesow
finansowych Unii powinno leze¢ nie tylko w interesie tej organizacji, czy tez
w interesie panstw cztonkowskich, ale takze lub nawet przede wszystkim, w interesie
wszystkich obywateli jako ptatnikow podatkéw. Koniecznos¢ bowiem priorytetowego
potraktowania dziatan unijnych w tym zakresie wigze sie z obserwowanym w wielu
krajach kryzysem gospodarczym, ktGrego przezwyciezanie wymaga m.in. korekt
budzetowych naktadajgcych na wszystkich obywateli nowe obcigzenia. Zaktada sie
przy tym, ze ustanowienie Prokuratury Europejskiej pozwoli na przezwyciezenie
ograniczen i usuniecie barier stajgcych na przeszkodzie sprawnego funkcjonowania
obecnie istniejacych organoéw i agencji unijnych, a tym samym przyczyni sie do
lepszej wykrywalnosci oraz $cigania zaréwno krajowych jak i transgranicznych

przestepstw na szkode interesow finansowych Unii.

Jako drugi cel wskazano na potrzebe wiekszej rozliczalnosci (accountibility??)

postepowan karnych prowadzonych na szczeblu UE. Chodzi o rozliczalnosé organow

European Public Prosecutor’s Office, ktéra znalazta odzwierciedlenie w dokumencie roboczym Komisiji
SWD (2013) 275 final, dalej cytowane jako “Model Rules”.

21 Adresatem tego komunikatu (z dnia 17 lipca 2013 r. Com (2013) 532 final) jest Parlament
Europejski, Rada oraz Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny oraz Komitet Regiondw. (dalej:
Komunikat).

22 Ten zapozyczony z jezyka biznesowego termin w jezyku polskim moze by¢ ttumaczony jako
rozliczalno$¢ oraz zwigzana z nig odpowiedzialnosé. W tym przypadku oznacza ona obowigzek
sktadania sprawozdan ze swej dziatalnosci, potgczony z mozliwoscig pociggniecia do
odpowiedzialnosci za nieprawidtowosci w dziataniu .
http://www.businessdictionary.com/definition/accountability. html#ixzz2su9F2yJj
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unijnych realizujgcych wspdélng polityke karng i zwigzang z tym ich odpowiedzialno$é

przed instytucjami unijnymi oraz parlamentami krajowymi.

W zwigzku z tym funkcjonowanie PE ma sie opiera¢ na trzech zasadniczych

zasadach: skutecznosci, niezaleznosci oraz rozliczalnosci.

Potgczenie dwdch ostatnich wtasciwosci w postaci niezaleznosci i rozliczalnosci,
oznacza?, ze wprawdzie Urzad ten ma uzyskaé¢ status niezalezny, zaréwno od
organéw UE jak i organow $cigania poszczegolnych panstw cztonkowskich, niemniej
jednak nad jego og6lng dziatalnoscig czuwaé bedzie Parlament Europejski®4, Rada
i Komisja Europejska i przed tymi organami ma by¢ on rozliczany?®. Rozliczanie sie
Prokuratury Europejskiej przed parlamentami krajowymi wprawdzie nie ma

charakteru obligatoryjnego, ale moze mie¢ miejsce na wniosek.

Utrzymano ponadto zasade, ze Naczelny Prokurator Europejski ponosi¢ bedzie
rébwniez odpowiedzialno$¢ osobistg przed organami unijnymi: tzn. moze by¢
odwotany przed uptywem kadencji przez Trybunat Sprawiedliwosci UE, jesli utraci

warunki do sprawowania urzedu.

Trzecim celem jest podniesienie poziomu ochrony oséb (zaréwno fizycznych jak
I prawnych) objetych dochodzeniami. Zarzut braku gwarancji procesowych byt
podnoszony zwlaszcza w zwigzku z prowadzeniem postepowan administracyjnych
przez OLAF, w odniesieniu do ktérych przepisy prawne regulujgce zasady

funkcjonowania tej instytucji nie przewidywaty takich gwaranciji.

W konsekwencji, wprowadzono do projektu rozporzadzenia szereg gwarancji,
wypracowanych na gruncie orzecznictwa ETPCz oraz Trybunatu Sprawiedliwosci
UE, takich jak np. dostep do adwokata oraz koniecznos¢ uzyskania zezwolenia

2 Wynika to z wyjasnien Komisji zawartych w Komunikacie do Parlamentu Europejskiego, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw. Komunikat ,Lepsza ochrona intereséw finansowych
Unii: ustanowienie Prokuratury Europejskiej i reforma Eurojustu. Bruksela dnia 17 marca 2013 COM
(2013) 532 final, s. 5-6. Dalej projekt rozporzgdzenia z grudnia 2014.

24 W projekcie rozporzgdzenia z 17 marca 2014 DS. 1154/14, ograniczono obowigzek
sprawozdawania sie wytgcznie do Parlamentu Europejskiego. W wersji z 18 grudnia 2014 r.
powrdcono do pierwotnej tresci tego przepisu.

25 W przepisie tym przewiduje sie ponadto iz Europejski Naczelny Prokurator raz w roku musi
osobiscie zda¢ sprawozdanie ze swej dziatalnosci Parlamentowi Europejskiemu oraz Radzie.
Roéwnoczesnie zastrzega sie, ze musi sie to odbywaé, z zachowaniem obowigzku poufnosci i dyskrecji
w odniesieniu do poszczegoélnych spraw i danych osobowych.
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sgdowego na stosowanie przez Prokurature Europejskg niektorych srodkéw

dochodzeniowych szczegdlnie mocno ingerujgcych w prawa i wolnosci cztowieka.

Efektem ustanowienia Prokuratury Europejskiefj ma by¢, na poziomie UE,
zwiekszenie liczby postepowan karnych w sprawach przestepstw przeciwko unijnym
interesom finansowym. Spodziewane jest takze, ze utworzenie PE pozwoli na lepsze
wykorzystywanie posiadanych zasobdéw informacyjnych niezbednych do pomysinego
prowadzenia dochodzen i Scigania tych przestepstw oraz zintensyfikuje wymiane

informaciji.

Odnosnie do modelu ustrojowego warto podkreslic, ze przepisy traktatowe
przewidujgc, ze Prokuratura ta bedzie ,oparta o Eurojust” dawaty szerokie pole dla
debaty nad ksztattem instytucjonalnym tego organu oraz sposobem uregulowania
wzajemnych relacji Eurojustu oraz Prokuratury Europejskiej.

Z przepisu art. 86 TFUE wynika, ze jej mandat bedzie z jednej strony wezszy niz
kompetencje Eurojustu (dotyczy¢ bedzie na pierwszym etapie tylko przestepstw na
szkode interesow finansowych UE). Z drugiej jednak strony okolicznosc,
iz Prokuratura Europejska moze samodzielnie prowadzi¢ dochodzenia oraz wnosi¢

akt oskarzenia oznacza, iz jej kompetencje sg szersze od kompetencji Eurojustu.

Fakt uregulowania kompetencji Eurojustu w art. 85 Traktatu, swiadczy natomiast
o tym, ze zaktadano wspofistnienie tych organdw, oparte na scistej wspotpracy oraz
dazeniu do osiggniecia optymalnej synergii.

W dyskusji tej zwracano tez uwage, ze Traktat nie wspomina, w kontekscie
prokuratury europejskiej o OLAf, czyli instytucji Komisji wyspecjalizowanej
w prowadzeniu postepowan administracyjnych dotyczgcych nieprawidtowosci
godzacych w interesy finansowe UE. Milczenie to byto ttumaczone dgzeniem do
pozostawienia status quo w zakresie przeciwdziatania tym nieprawidtowosciom za
pomocg srodkow administracyjnoprawnych.

Niemniej jednak zwracano tez uwage, ze celowe bytoby uregulowanie wzajemnych

relacji pomiedzy OLAF a PE?S.

% Dotyczy to zwiaszcza skiadania przez OLAF zawiadomien o nieprawidtowosciach budzgcych
uzasadnione podejrzenie, ze wypemiajg znamiona przestepstw, a takze zasad wykorzystywania przez
PE materiatu dowodowego zebranego w trakcie postepowan administracyjnych prowadzonych przez
OLAF.
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W literaturze przedmiotu przestawiano wiele ré6znych koncepcji ksztattu prawnego
instytucji Prokuratury Europejskiej, niemniej na szczeg6lng uwage zastuguja te, ktére
znalazty odzwierciedlenie we wnioskach unijnych projektow badawczych.

W tym kontekscie rozwazane byty trzy zasadnicze modele organizacyjne przysztej
Prokuratury Europejskiej.

Wedtug pierwszego modelu Prokuratura Europejska miataby by¢ wygenerowana
z Eurojustu, tzn. funkcjonowac¢ w jego ramach, lecz jako niezalezne ciato kolegialne
(na wzor Kolegium Eurojustu), stanowigce jednak pod wzgledem organizacyjnym
jego czes¢. taczytoby to sie z potrzebg oddelegowania z panstw cztonkowskich
prokuratorow, ktérzy podejmowaliby wiekszoscia gtosow decyzje i wydawali
polecenia prokuratorom krajowym w przedmiocie wszczecia postepowania
przygotowawczego i Sposobu jego =zakonczenia. Ponadto taka Prokuratura
gromadzitaby dowody przeprowadzane w panstwach cztonkowskich w celu

przekazania ich innemu panstwu cztonkowskiemu.

Wedtug drugiego wariantu Prokuratura Europejska bytaby niezaleznym od Eurojustu
organem o charakterze zintegrowanym, ale rownoczesnie zdecentralizowanym (tzn.
funkcjonujgcym poprzez Europejskich Prokuratorow Oddelegowanych, ktorg to role
odgrywali by wyznaczeni prokuratorzy krajowi). Cztonkowie Prokuratury Europejskiej
w tym ksztatcie organizacyjnym, w odréznieniu od organdw Eurojustu, ktorych rola
sprowadza sie do inicjowania postepowan i ich koordynacji, mieliby wytgczne prawo
$cigania i oskarzania w sprawach czyndw godzgcych w interesy finansowe UE albo
w oparciu o przepisy krajowe (I wariant) albo w oparciu o jednolite, sharmonizowane

reguty procesowe (wariant ).

Brano pod uwage tez trzecig mozliwos¢, stworzenia ponadnarodowej,
scentralizowanej Prokuratury Europejskiej przeznaczonej do $cigania czynéw na
szkode intereséw finansowych UE, zatrudniajgcg prokuratorow, ktorzy mieliby
uprawnienia do prowadzenia postepowan przygotowawczych na catym terytorium

UE, na podstawie jednolitych europejskich przepiséw proceduralnych 7.

27, Szerzej na temat w literaturze polskiej. G. Stronikowska, Prokurator Europejski - perspektywa
powstania, op. cit. s. 52- 53, C. Nowak, Prokuratura Europejska — idea sie urzeczywistnia, op. cit.,
s. 25-29, M. Krolikowski, K.Q. Ujazdowski, Spor o ksztaft Prokuratury Europejskiej, op. cit., s. 25-36.
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W tym miejscu ograniczymy sie do stwierdzenia, ze omawiane projekty
rozporzgdzen nie zostaty oparte na zadnym z proponowanych modeli
instytucjonalnych w czystej postaci.
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5. Prokuratura Europejska w sSwietle projektu rozporzadzenia
z 2013 r. oraz zmieniajacego go projektu rozporzadzenia z 18
grudnia 2014 r.

5.1. Podstawowe zasady funkcjonowania

Jak juz wspomniano, w czerwcu 2013 r. zostato przygotowane przez Komisje
rozporzadzenie regulujgce kwestie instytucjonalne oraz kompetencje PEZ%.
Rownoczesnie opublikowano projekt rozporzgdzenia dotyczgcego reformy

Eurojustu®®.

Warto zwrdci¢ uwage, ze chociaz TFUE dopuszcza mozliwo$¢ rozszerzenia przez
Rade Europejskg kognicji Prokuratury Europejskiej na zwalczanie rowniez innej
powaznej przestepczosci w wymiarze transgranicznym (art. 86 ust.4 TFUE) juz
w momencie utworzenia Prokuratury Europejskiej (albo pdzniej). Omawiany projekt
rozporzagdzen takiego rozszerzenia nie przewiduje, ograniczajgc sie do regulacji

kompetenciji PE w zakresie ochrony intereséw finansowych UE®.

W mys$| art. 3 i 4 projektu rozporzagdzenia z 2013 r. (utrzymanych przez projekt
rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014) Prokuratura Europejska zostanie

ustanowiona jako nowy, posiadajgcy osobowos¢ prawng, organ unijny, ktorego

28 Komisja Europejska. Wniosek dotyczgcy Rozporzgdzenia Rady w sprawie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej z dnia 17 lipca 2013 (COM (2013 ) 534 final (dalej projekt rozporzadzenia
dotyczacy Prokuratury Europejskiej albo projekt rozporzadzenia).

2% Por. Whiosek dotyczgcy Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Unii
Europejskiej ds. Wspdtpracy Wymiardéw Sprawiedliwosci w Sprawach Karnych (Eurojust) z dnia 17
lipca 2013 COM (2013) 535 final. (dalej: projekt rozporzgdzenia dotyczgcy Eurojustu).

30 Warto zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z trescig art. 86 TFUE, rozporzadzenie dotyczace Prokuratury
Europejskiej powinno regulowac jej ,statut..., warunki wypetniania jej funkcji, zasady proceduralne
majgce zastosowanie do jej dziatan, jak réwniez zasady dopuszczalnosci dowodéw oraz zasady
sgdowej kontroli czynnosci procesowych podjetych przy wypetnianiu jej funkcji”. Projekt
rozporzgdzenia ma nieco szerszy zakres przedmiotowy Uwzglednia bowiem nie tylko wszystkie
wazniejsze aspekty instytucjonalne oraz funkcjonalne tego urzedu, lecz obejmuje takze zagadnienia
finansowe oraz przepisy dotyczace personelu, jak tez relacje Prokuratury z innymi instytucjami oraz
organami unijnym, a takze podmiotami spoza Unii. Zawiera ponadto podstawowe gwarancje
proceduralne, ktére nalezy zapewni¢ podejrzanym oraz innym uczestnikom postepowania, a takze
zagadnienie ochrony danych osobowych.
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zadaniem jest zwalczanie przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii 3!, we

wspotpracy i przy wsparciu Eurojustu.

Dokumenty te przewidujg ponadto, ze poszczegodlne organy PE dziatajg w interesie
Unii Europejskiej i sg niezalezne, co oznacza, ze nie zwracajg sie o instrukcje ani ich
nie przejmujg od zadnej osoby, organéw panstwa cztonkowskiego (w tym organow
Scigania), ani tez zadnej unijnej jednostki administracyjnej, instytucji czy organu. (art.
5 oraz art. 6 ust. 5 projektu z 2013 oraz art. 6 (1) wersji zmodyfikowanej z 18 grudnia
2014r.

Podkresla sie réwnoczesnie, ze zaréwno panstwa cztonkowskie jak i instytucje, ciata
i urzedy unijne bedg okazywaly poszanowanie dla tej niezaleznosci oraz
powstrzymayjg sie od wywierania jakiegokolwiek wptywu na wykonywania czynnosci
przez Prokurature Europejska.

Jak juz wspomniano, celem dziatalnosci PE ma by¢ zwalczanie przestepstw na
szkode interesow finansowych UE. Jej uprawnienia w tym zakresie, polegajgce na
prowadzeniu dochodzen, oskarzaniu 0sob podejrzanych oraz wykonywaniu funkcji
oskarzyciela przed wtasciwym sgdem panstwa cztonkowskiego, bedg trwaty az do
ostatecznego zakonczenia sprawy®? (art. 4 projektu rozporzgdzenia w wersji z 18
grudnia 2014).

Prowadzac te dziatalno$¢ Prokuratura Europejska ma obowigzek przestrzegania
przepisow Karty Praw Podstawowych, zasad panstwa prawnego oraz zasady
proporcjonalnosci, a takze kierowania sie zasadg legalizmu (art. 5 (1).

W projekcie rozporzadzenia podkresla sie rownoczesnie, ze Prokuratura Europejska
powinna przy wykonywaniu swej dziatalnosci zachowaé¢ bezstronnos¢, a w
szczegoblnosci poszukiwaé zarowno dowoddw przemawiajgcych za jak i przeciw

winie osoby oskarzonej (art. 5 (5) rozporzgdzenia z 18 grudnia 2014).

31 Projekt rozporzgdzenie nie doprecyzowuje, wbrew sugestii zawartej w art. 86 ust. 2. TFUE, jakie
przestepstwa mogg wchodzi¢ w gre, awizujgc tylko niejako, ze zostang one przewidziane
w dyrektywie, ktérej przepisy podlega¢ bedg wdrozeniu do prawa krajowego (art. 12).

32 W trakcie dyskusiji podkreslano, ze cztonkowskiego doprecyzowania wymaga kwestia uprawnien PE
w postepowaniu wykonawczym. Por. Projekt z 18 grudnia 2014, s. 5, przypis 4.
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Nakazuje sie réwnoczesnie prowadzenie postepowan bez zbednych opdznieh
(undue delay) (art.5 (6) rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia 2014 r.).

Przyjmuje sie réwnoczesnie, ze wtasciwe wiladze krajowe powinny na wniosek PE
aktywnie pomagac i wspiera¢ prowadzone przez ten Urzad dochodzenia scigania
rownoczesnie powstrzymujgc sie od jakichkolwiek dziatan, ktére mogtyby opdzniaé
lub stanowi¢ przeszkode dla ich postepu (art. 5 (7) rozporzgdzenia w wersji z 18
grudnia 2014).

5.2. Ksztatt instytucjonalny PE, struktura i zasady organizacyjne

PE ma by¢ niepodzielnym 1 zdecentralizowanym ciatem unijnym, sktadajgcym sie
z urzedu centralnego oraz delegatur krajowych. Urzad centralny sklada sie
z Kolegium, jego statych izb, Naczelnego Prokuratora Europejskiego i jego
zastepcoOw oraz cztonkéw Kolegium (art. 7 (3) projektu rozporzadzenia z 18 grudnia
2014), funkcjonujacych niezaleznie od delegowanych prokuratorow europejskich na
poziomie zdecentralizowanym (art. 7 projektu rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia
2014).

Kolegium PE sktada sie z Naczelnego Prokuratora Europejskiego (jako
Przewodniczgcego), jego zastepcow, oraz z cztonkow, zwanych Prokuratorami
Europejskimi (po jednym z kazdego panstwa cztonkowskiego) (art. 8 (1) projektu
rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014).

Kolegium ma spotyka¢ sie regularnie wedtug zasad okreslonych w Zasadach
Proceduralnych. Do kompetencji Kolegium nalezy, po pierwsze, monitorowanie
dziatalnosci Urzedu®3, po drugie, podejmowanie decyzji w sprawach strategicznych
oraz w kwestiach o ogolnym zastosowaniu, wynikajgcych z indywidualnych
przypadkéw. Zwilaszcza chodzi tu o problemy zwigzane z potrzebg zapewnienia
jednolitosci i spéjnosci (coherence and consistancy) polityki scigania Urzedu na

terenie catej Unii.

33 W projekcie wyjasnia sie, ze monitorowanie oznacza przeglad dziatalnosci Urzedu, w wyniku
ktérego moga by¢ wydawane polecenia, ale wytgcznie w odniesieniu do kwestii majgcych i wazkos¢
horyzontalng dla Urzedu.

19



W projekcie zastrzega sie rownoczesnie, ze Kolegium nie bedzie podejmowato
decyzji w sprawach indywidualnych (art. 8 (2) projektu rozporzgdzenia w wersiji
z 18 grudnia 2014).

Kolegium jest uprawnione do powotywanie na wniosek Europejskiego Prokuratora
Naczelnego, Statych Izb (Permanent Chambers), ktorych zadaniem bedzie
kierowanie i monitorowanie®* spraw prowadzonych przez Prokurature Europejska

(art. 8 (3) projektu w wersji z 18 grudnia 2014)%.

Organy te wedtug zatozen projektu rozporzgdzen z 2014 r. miatyby, jak juz
wspomniano, kolegialnie podejmowac¢ decyzje w sprawach, ktére w Swietle
oryginalnego projektu rozporzadzenia z 2013 r. przygotowanego przez Komisje,
naleze¢ miaty do jednej osoby, petnigcej funkcje Prokuratora Europejskiego.

W Swietle projektow rozporzgdzen z 2014 r. jego funkcje procesowe, w zakresie
kierowania i nadzoru nad postepowaniami, prowadzonymi w poszczegoélnych
panstwach cztonkowskich, przez europejskich prokuratorow delegowanych oraz
zadania zwigzane ze wspotpracg z nimi zostaty przekazane albo Statej Izbie*® albo
wiasciwym miejscowo Prokuratorom Europejskim (art. 12 rozporzadzenia 2014).

W Swietle art. 10 projektu rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014 r. samoistna
rola Naczelnego Prokuratora Europejskiego (i jego zastepcow), jak juz wspomniano,
ograniczataby sie do funkcji administracyjnych (zwigzanych z organizowaniem pracy
Urzedu, Statych Izb i Kolegium), a takze funkcji reprezentacyjnych.

34 Chodzi zaréwno o ogélny oglad dziatalnosci jak tez, kiedy okaze sie to by¢ konieczne, kierowanie
indywidualnymi sledztwami lub oskarzeniami przed sadem.

35 Przepisy projektu dotyczgce sktadu liczby oraz sktadu tych Statych Izb zmieniaty sie w kolejnych
projektach (w swietle projektu z marca 2014 miataby by¢ utworzona jedna stata izba, w ktérej sktad
poza Naczelnym Prokuratorem Europejskim oraz jego zastepcami miato wchodzi na zasadzie
rotacyjnej (na rok) 4 Prokuratoréw Europejskich. Przewidziano ponadto mozliwos¢ tworzenia izb ad
hoc. W projekcie z 18 grudnia 2014 r. jest mowa o Statych Izbach w licznie mnogiej i jak na razie nie
ustalono ostatecznie ilosci jej cztonkéw bedacych Prokuratorami Europejskimi.

3 Do kompetencji kazdej nalezy w $wietle art. 9 projektu rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia 2014,
kierowanie i monitorowanie prowadzonych w poszczegélnych sprawach postepowan w zakresie
dochodzenia i Scigania przestepstw na szkode intereséw finansowych UE, przy czym wystepuje
rozbieznos¢ opinii, czy powinno w tym przypadku sie méwi¢ o monitorowaniu rozumianym jako
przeglad dziatan, ktéry moze tgczy¢ sie z wydawaniem zalecen, ale tylko o charakterze bardzigj
ogélnym. Czy tez powinna by¢ mowa raczej o nadzorze (supervision), co oznacza statg kontrole
potaczong z kompetencjg do interweniowania oraz dawania polecen w kwestiach dotyczacych
dochodzenia i scigania w konkretnej sprawie.
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State Izby miatyby czuwa¢ na zapewnieniem koordynacji dochodzenia i scigania
w przypadkach trans granicznych, jak tez nad wdrazaniem decyzji Kolegium
w sprawach strategicznych oraz w kwestii polityki scigania.

Do Izb nalezy rowniez przedstawianie Kolegium probleméw strategicznych lub

kwestii o charakterze ogdlnym pojawiajgcych sie na tle indywidualnych spraw.

Wytgczne funkcje procesowe Statych lzb miatyby obejmowaé w szczegdlnosci:
wszczynanie postepowan, w sytuacji, gdy takie postepowanie nie zostato (pomimo
istnienia podstaw) wszczete przez Europejskiego Prokuratora Oddelegowanego,
a takze podejmowanie w kazdym przypadku decyzji o umorzeniu postepowania
sprawy. Do tych kompetencji naleze¢ ponadto ma podejmowanie wszelkich decyzji,
gdy sprawa dotyczy kilku panstw cztonkowskich, zwtaszcza w kwestii alokacji sprawy
a wiec wskazania panstwa cztonkowskiego, w ktorym ma by¢ prowadzone
dochodzenie i sciganie (i ewentualne] realokacji czyli przeniesienia sprawy),
wyznaczenia sgdu panstwa cztonkowskiego, do ktérego ma by¢ przekazany akt
oskarzenia. Oddzielnie okreslono uprawnienia State] Izby do dawania polecen
w poszczegOlnych sprawach Europejskiemu Prokuratorowi Oddelegowanemu (art. 9
(4) projektu rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014). Ma to sie odbywac¢ za
posrednictwem kompetentnego Prokuratora Europejskiego. Polecenia mogg byc¢
wydawane w kazdym przypadku, gdy jest to konieczne dla skutecznego prowadzenia
dochodzenia lub $cigania i koherentnego funkcjonowania Prokuratury Europejskie;.
W projekcie nie przewiduje sie, czy i w jakich warunkach Oddelegowany Prokurator
Europejski moze odmowi¢ wykonania polecenia. Wnioskowaé¢ wiec nalezy, ze taka

odmowa jest wykluczona.

Warto zaznaczyc, ze dotychczas lista czynnosci, ktére powinny naleze¢ do wytgcznej
kompetencji Statej Izby, wymienionych w art. 9 (3 i 4) projektu rozporzgdzenia
w wersji z dnia 18 grudnia 2014, nie zostata jeszcze zamknieta i podlega dalszym

negocjacjom?’.

37 W projekcie rozporzadzenia z marca 2014 wsréd uprawnien Izby wymieniano ponadto decydowanie
w sprawie dopuszczalnosci plea bargaining czyli transakcyjnego zakonczenia sprawy.
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Stata Izba jako ciato kolegialne, podejmuje decyzje w gtosowaniu, przy czym kazdy

jej cztonek ma 1 gtos®.

W posiedzeniu, na ktorym zapadajg decyzje, poza statymi cztonkami Statej Izby
moze réwniez wzigé udziat Prokurator Europejski (lub Prokuratorzy Europejscy),
ktory sprawuje nadzér nad dang sprawg, a takze na specjalne zaproszenie lIzby,
Oddelegowany Prokurator Europejski. Projekt rozporzgdzenia zastrzega, ze ten
ostatni nie ma prawa gtosu. Takiego zastrzezenia brak przy Prokuratorze
Europejskim, nie bedgcym cztonkiem danej Statej 1zby, z czego mozna wnioskowac,

ze bierze on udziat w glosowaniu na réwnych prawach z cztonkami Izby.

Z przepisu regulujgcego wzajemne relacje Statych Izb oraz Kolegium wynika, ze to
drugie powinno by¢ informowane o podejmowanych przez Izby decyzjach. Izby mogag
ponadto zwrdci¢ sie do Kolegium z wnioskiem o konkretne wskazéwki (guidance)
w danej sprawie, jeSli jest to wskazane w zwigzku z potrzebg zapewnienia

jednolitosci i spéjnosci polityki scigania Urzedu Prokuratury Europejskiej.

W Swietle art. 11 projektu rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia 2014, Prokuratorzy
Europejscy stanowiliby dziatajgce na gruncie krajowym ramie Statej Izby i zgodnie
z instrukcjami tej Izby sprawowaliby nadzér nad prowadzonymi tam dochodzeniami
i Sciganiem przez Europejskich Prokuratorow Oddelegowanych. Petni¢ mieliby
rowniez funkcje posrednika oraz kanat przeptywu informacji pomiedzy Statg lzbg
a tymi Oddelegowanym Prokuratorami. Mieliby ponadto monitorowac¢ i czuwac,
w Scistej konsultacji z Europejskimi Prokuratorami Oddelegowanymi, nad
wypetnianiem w kraju swego pochodzenia zadan Urzedu Prokuratury Europejskiej
oraz nad wiasciwym przeptywem informacji miedzy tym Urzedem a Prokuratorami

Oddelegowanymi.

Wiasciwy Prokurator Europejski moze (za zgodg Statej Izby) w wyjatkowych
przypadkach, gdy okaze sie to byC konieczne dla efektywnosci dochodzenia lub
scigania prowadzi¢ dochodzenie (postepowanie) osobiscie. Projekt rozporzgdzenie
wymaga jednak, by zostato spetnione co najmniej jedno z nastepujgcych kryteriéw:

przestepstwo jest szczegOlnie powazne biorgc pod uwage mozliwe reperkusje na

3% Dla podjecia decyzji wystarczajgca jest zwykta wiekszos¢ gtoséw, przy czym gdy gtosy rozitoza sie
réwnomiernie, decydujgca wage ma gtos Naczelnego Prokuratora Europejskiego.
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poziomie unijnym, dochodzenie dotyczy cztonkéw instytucji Unii Europejskiej,
Europejski Prokurator Oddelegowany w danym panstwie cztonkowskim nie moze
prowadzi¢ dochodzenia.

Projekt rozporzadzenia za reprezentantow PE w krajach cztonkowskich uwaza
ponadto (a moze przede wszystkim) Europejskich Prokuratoréw Oddelegowanych
(art. 12). Jak juz wspomniano, czyni ich odpowiedzialnymi za prowadzenie
dochodzen oraz za sciganie przestepstw na szkode intereséw finansowych UE (pod
nadzorem wtasciwego Prokuratora Europejskiego), zaréwno tych, ktore wszczeli
z whasnej inicjatywy jak i tych, ktére zostaly im powierzone przez Stalg Izbe, za

posrednictwem Prokuratora Europejskiego.

Przewiduje sie powotanie w kazdym panstwie cztonkowskim dwoch lub wiecej
Europejskich Prokuratoréw Oddelegowanych sposréd prokuratoréw krajowych, przy
czym podziat kompetencji pomiedzy nimi pozostawia sie wtadzom krajowym.
W rozporzadzeniu dopuszcza sie mozliwos¢, by Europejscy Prokuratorzy
Delegowani mogli réwnoczesnie, po poinformowaniu wiasciwego Prokuratora
Europejskiego®, dziata¢ w charakterze krajowych prokuratoréw, o ile nie stoi to na
przeszkodzie wypetnianiu ich funkcji w ramach PE. W przypadku kolizji tych funkciji,

nalezy jednak dac¢ priorytet sprawom unijnym?°.

Oddelegowani Prokuratorzy Europejscy (podobnie jak i Prokuratorzy Europejscy)
pomimo swojej afiliacji krajowej majg dziatac w petni niezaleznie od whasnych
urzedow prokuratorskich tzn. nie mogg ani poszukiwac ani tez akceptowaé¢ zadnych

instrukcji od tych organdw, jak tez od innych organéw rzgdowych.

5.3. Zasady powotywania i odwotywania organoéw Prokuratury Europejskiej

Zasady powotywania i odwotywania cztonkow Prokuratury Europejskiej w kolejnych
projektach rozporzadzen ulegaty zmianom. Ich celem byto dgzenie do zapewnienie

tym organom mozliwie najwiekszej niezaleznosci do wtadz krajowych.

% Warto wspomnie¢, ze projekt dopuszcza réwniez tgczenie funkcji europejskich i krajowych
w przypadku Prokuratora Europejskiego (art. 11 (3), warunki jednak takiego tgczenia sg nadal
przedmiotem negocjacji.

40 Prokurator Europejski, zleca nadanie priorytetu wykonywaniu funkcji europejskich, o czym
prokurator oddelegowany musi natychmiast poinformowa¢ wtadze krajowe( art. 12 (3).
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W sSwietle projektu rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia 2014 r. Naczelny Prokurator
Europejski ma by¢ powotywany - w uzgodnieniu - przez Parlament Europejski oraz
Rade %' na okres 9 lat (bez mozliwosci ponownego powotania). Projekt okresla
wymogi*?, jakie musi spemia¢ kandydat oraz zastrzega, iz kandydaci majg byc¢
wytonieni w otwartym konkursie ogtoszonym na famach Dziennika Urzedowego UE.*3
Na podstawie zgtoszen Specjalny panel konkursowy** stworzy krétkg liste

kandydatéw, ktora zostanie przedstawiona Parlamentowi oraz Radzie.

W przypadku utraty warunkéw przez Naczelnego Prokuratora (jak i jego zastepcow)
do dalszego petnienia obowigzkéw czy tez uznania go za winnego powaznego
przewinienia o odwofaniu decydowac bedzie Trybunat Sprawiedliwosci dziatajgcy na
wniosek Parlamentu Europejskiego, Rady Ilub Komisji (art. 13 (4) projektu
rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia 2014). W takim przypadku, jak réwniez w razie
rezygnacji z funkcji przez Naczelnego Prokuratora Europejskiego jego stanowisko

powinno by¢ bezzwtocznie obsadzone zgodnie ze ww. procedurg powotania.

Prokuratorzy Europejscy w Swietle projektu art. 14 rozporzadzenia z 18 grudnia
2014, majg by¢ nominowani, na nieodnawialny okres 9 lat*, przez Rade, spos$réd 3
kandydatéw przedstawionych przez dane panstwo cztonkowskie*®, spetniajgcych

41 Rada podejmuje decyzje zwyktg wiekszoscig gtosow.

42 0d kandydatéw wymaga sie, by byli aktywnymi prokuratorami lub sedziami $ledczymi w kraju
cztonkowskim, by ich niezawisto$¢ nie pozostawiata zadnych watpliwosci, by posiadali kwalifikacje
wymagane do nominacji we wlasnym kraju na najwyzsze stanowiska prokuratorskie oraz mieli
odpowiednie krajowe doswiadczenie praktyczne, oraz w zakresie miedzynarodowej wspodtpracy
sgdowej w sprawach karnych albo tez pehili juz funkcje Europejskiego Prokuratora. Wymagane jest
rowniez, by posiadali wystarczajgce doswiadczenie menadzerskie oraz kwalifikacje do petnienia
funkcji kierowniczych( art. 13 (2).

43 W poprzednich projektach przewidywano wytonienie Naczelnego Prokuratora spos$réd cztonkéw
Kolegium.

4 W ktorego sktad bedg wchodzi¢ m.in. cztonkowie Trybunatu Sprawiedliwosci, Trybunatu
Obrachunkowego, byli cztonkowie krajowi Eurojustu, cztonkowie narodowych sgdéw najwyzszych,
prawnicy o0 uznanej kompetencji, w tym co najmniej jeden zaproponowany przez Parlament
Europejski.

45 Co kazde 3 lata nastgpi czesciowa wymiana 2/3 Prokuratoréw Europejskich.

46 W poprzedniej wersji projektu z marca 2014 r. Prokuratora Europejskiego miato mianowa¢ kazde
panstwo cztonkowskie, po zatwierdzaniu jednomysinie przez wszystkie panstwa czionkowskie, przy
uwzglednieniu opinii specjalnego panelu (art. 14 projektu rozporzgdzenia 2014). Panel ten ma sktadac
sie z 0s6b desygnowanych zgodnie a art. 255 TFUE, Prezydenta Eurojustu lub jego przedstawiciela
oraz dwodch dodatkowych cztonkéw wskazanych przez Konsultacyjne Forum Prokuratoréw
generalnych krajow cztonkowskich.
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wymagania okreslone w niniejszym Rozporzgdzeniu®’. Prokuratorzy Europejscy sg
odwotywani i zastepowani przez inng o0sobg, na analogicznych zasadach co
Naczelny Prokurator i jego zastepcy przez Trybunat Sprawiedliwosci UE.

Oddelegowani Prokuratorzy Europejscy, w Swietle art. 15 projektu rozporzagdzenia
z dnia 18 grudnia 2014 r., majg by¢ powotywani decyzjg Kolegium na czas 5 lat
(z mozliwoscia ponownego powotania)*®, podjetg na wniosek Naczelnego
Prokuratora Europejskiego, sposréd kandydatéw, spetniajgcych okreslone

wymagania*®, wskazanych przez panstwo cztonkowskie.

O odwotaniu Europejskiego Prokuratora Oddelegowanego, w razie utraty przez niego
zdolnosci do petnienia funkcji lub zawinionego popetnienia powaznego przewinienia

decyduje réwniez Kolegium.

W celu podkreslenia niezaleznosci Prokuratoréow Oddelegowanych od panstwa ich
pochodzenia, przewiduje sie, ze w przypadku, gdy wtadze krajowe majg zamiar
zwolnienia takiego prokuratora ze stuzby Iub wszczecia przeciwko niemu
postepowania dyscyplinarnego, muszg skonsultowa¢ te decyzje z Naczelnym
Prokuratorem Europejskim. RoOwnoczesnie projekt zastrzega, ze panstwo
cztonkowskie nie moze zwolni¢ Europejskiego Prokuratora Oddelegowanego ze
stuzby lub wszczg¢ przeciwko niemu postepowanie dyscyplinarne, jesli miatoby to sie
wigza¢ z jego dziatalnoscia w charakterze Europejskiego Prokuratora
Oddelegowanego (art. 15 (5).

W razie rezygnacji z funkcji prokuratora delegowanego lub zwolnienia danej osoby
z tego stanowiska z innego niz wyzej wymieniony powdd, panstwo cztonkowskie ma

obowigzek niezwtocznego poinformowania o tym fakcie Centralnego Urzedu oraz,

47 Od kandydatow wymaga sie, by byli aktywnymi cztonkami prokuratury krajowej lub krajowych
sgdowych organdéw $ledczych, by ich niezaleznos¢ nie budzita watpliwosci, by posiadali kwalifikacje
wymagane w danym kraju do petnienia wyzszych prokuratorskich lub sgdowych stanowisk oraz
posiadali praktyczne doswiadczenie w dziatalnosci w krajowym systemie prawnym oraz
miedzynarodowej wspotpracy sgdowej w sprawach karnych.

48 W wersji projektu rozporzgdzania z marca 2014 kolegium tylko zatwierdzato kandydata(éw)
zgtoszonych przez panstwo cztonkowskie.

4 Do kryteriow tych zalicza sie: petnieni funkcji prokuratora lub sagdowego organu $ledczego w kraju
pochodzenia. Niepodwazalna niezaleznos¢ kandydata, posiadanie niezbednych kwalifikacji
i praktycznego doswiadczenie zgodnie z prawem krajowym (art. 15 (2) projektu rozporzadzenia
w wersji z18 grudnia 2014. Kolegium odrzuca kandydature, jesli nie spetia ona tych kryteriow (art. 15

).
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gdy jest to konieczne, nominowa¢ nowego Europejskiego Prokuratora

Delegowanego (art. 15 (6) projektu rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014 r.).

W chwili obecnej nie przesgdzono jeszcze kwestii statusu stuzbowego
Oddelegowanych Prokuratorow Europejskich.

W Swietle projektu rozporzgdzenia w wersji z 2013 r. zaproponowanej przez Komisje,
Oddelegowani prokuratorzy europejscy mieli by¢ zatrudniani przez Unie,
w charakterze specjalnych doradcéw®® .Przewidziano takze, ze ich dziatalno$¢
operacyjna mogtaby by¢, co do zasady, réwniez finansowana z funduszy unijnych
(wydatki poniesione w zwigzku z wykonywaniem czynnosci w ramach Prokuratury
Europejskiej uznaje sie za wydatki operacyjne Prokuratury (art. 49 ust. 5) 1. Nie
wydaje sie, by zasada, iz dziatalnos¢ tych organdw, jak rowniez pozostatych organdw

Prokuratury Europejskiej byta finansowana z funduszy unijnych, miata ulec zmianie.

5.4. Wybrane zagadnienia szczeg6towe dotyczace dziatalnosci EP

5.4.1. Kwestia wyfgcznosci kompetencji i inne kwestie dotyczgce wfasciwosci

Podkresla sie, ze kompetencje Prokuratury Europejskiej do dochodzenia, Scigania
I oskarzania w sprawach przestepstw przeciwko interesom finansowym UE majg
charakter wytgczny (art. 11 ust 4 rozporzgdzenia z 2013 r. oraz art. 17

rozporzgdzenia w wersji z 2014 r.).

Rownoczesnie ustanawia sie tez pomochniczg wiasciwos¢ rzeczowg Prokuratury
Europejskiej (art. 18 rozporzgdzenia z 2014 r.), w przypadku gdy przestepstwo
przeciwko interesom finansowym UE bedzie nierozwigzalnie zwigzane
z przestepstwami innego rodzaju. Warunkiem jednak zastosowania takiej

wiasciwosci jest, by przestepstwa na szkode intereséw finansowych UE oparte byty

50 Zgodnie z art. 5, 123 i 124 warunkéw zatrudnienia innych pracownikéw Unii Europejskiej (art. 55)
Prokuratura Europejska moze tez korzysta¢ z ustug oddelegowanych ekspertow krajowych lub innych
0osOb niezatrudnionych przez Prokurature Europejskg. Osoby te podlegajg Prokuratorowi
Europejskiemu w zakresie zleconych im zadan (art. 55). Prokurator Europejski przyjmuje decyzje
ustanawiajgca zasady delegowania ekspertow.

51 Przewiduje sie ponadto, ze w stosownych przypadkach dla celéw dochodzenia lub postepowania
Prokurator Europejskie moze czasowo przydzieli¢ delegowanym prokuratorom europejskim srodki
i personel (art. 6 ust. 8).
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na tych samych faktach (lub byty nieroztgcznie powigzane z tym zestawem faktow®?),

z ktérym wigze sie inne przestepstwo oraz by miaty charakter dominujgcy®3.

Rozwigzywanie ewentualnych sporow kompetencyjnych miedzy Prokuraturg
Europejskg a organami krajowymi moze odbywac sie przy udziale Eurojustu. (art. 13
ust. 2 rozporzadzenia z 2013 r. oraz art. 18 (5) rozporzadzenia w wersji z 18 grudnia
2014 r.). W razie jednak braku porozumienia nieodwotalnie rozstrzyga je krajowy
organ odpowiedzialny wedtug przepisow obowigzujgcych w danym panstwie
cztonkowskim do decydowania w sporach jurysdykcyjnych na etapie scigania (art. 13
ust. 3 i 4 rozporzagdzenia z 2013 r. oraz art. 18 (6) rozporzadzenia w wersji z 18
grudnia 2014).

W mysl art. 19 (1) projektu rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014 r. Prokuratura
Europejska jest wlasciwa do sprawowania jurysdykcji w kazdym przypadku, kiedy
przestepstwo na szkode interesow finansowych UE albo inne z nim powigzane
przestepstwo zostato catkowicie lub w czesci popetnione na terytorium, co najmniej,
jednego panstwa cztonkowskiego. Gdy doszio do jego popetnienia poza terytorium
takiego panstwa, wystarczy do uznania jurysdykcji fakt, ze sprawcg jest obywatel
panstwa cztonkowskiego lub ,funkcjonariusz” UE albo cztonek jej instytucji.
Warunkiem jednak, w ostatnim z wymienionych przypadkow, jest, by dane panstwo
cztonkowskie przewidywato, iz bedzie miato jurysdykcje w przepadku przestepstwa

popetnionego za granica.

Konsekwencjg wytgcznosci kompetencji rzeczowej jest to, ze w przypadku podjecia
przez PE decyzji o wszczeciu scigania, w odniesieniu do przestepstw godzacych
w interesy finansowe UE, panstwo cztonkowskie, ktére nie prowadzito jeszcze

postepowania w danej sprawie, nie ma kompetencji do jej prowadzenia. Organy

52 Przy ocenie, czy dwa zestawy faktéw sg ze sobg nieroztgcznie zwigzane bierze sie pod uwage
okoliczno$é, ze jedno z istotnych przestepstw miato zasadnicze znaczenie przy popetnieniu
przestepstwa przeciwko interesom finansowych UE albo stuzyto zapewnieniu sprawcy bezkarnosci za
to przestepstwo (art. 13 rozporzadzenie z 2013 r. oraz art. 4, 17 i 18 rozporzgdzenia z 2014).

53 O dominujgcym charakterze przestepstwa przeciwko interesom finansowym $wiadczy fakt,
ze wyrzgdzona szkoda interesom UE pod wzgledem rozmiaru przekraczata lub mogta przekroczyc
szkode wyrzadzong panstwu cztonkowskiemu lub stronie trzeciej. W sytuacji, gdy ten sam czyn
w Swietle prawa krajowego mogt by¢ kwalifikowany z r6znych przepiséw o dominujgcym charakterze,
bedzie przesadza¢ wysokos¢ sankcji wyzsza za przestepstwo przeciwko interesom finansowym UE
w poréwnaniu do zagrozenia karg za inny typ przestepstwa. Jesli przestepstwo na szkode intereséw
finansowych UE nie ma charakteru dominujgcego kompetentne dla rozpoznania sprawy jest panstwo
cztonkowskie, wtasciwe dla powigzanego przestepstwa. (art. 18 (4) i ( 2) rozporzgdzenia 2014).
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krajowe mogg tylko podejmowaé pilne dziatania niezbedne dla skutecznego
dochodzenia i scigania a nastepnie przekazujg sprawe Prokuraturze Europejskie]
(art. 17 rozporzadzenia z 2013 r. oraz art. 22 projektu w wersji z grudnia 2014 r.).
W sytuacji gdy PE podejmie decyzje o0 wszczeciu postepowania, czy tez
0 skorzystaniu z prawa do ewokacji (przejecia sprawy), powinna w przeciggu 48
godzin od chwili wszczecia sledztwa, zatwierdzi¢ zastosowane przez wtadze krajowe
srodki dochodzeniowe, réwniez wtedy gdy byty one zastosowane na podstawie
prawa krajowego (art. 22 projektu w wersji z 18 grudnia 2014).

Projekt rozporzagdzenia naktada na organy krajowe panstw cztonkowskich oraz
instytucje, organy i jednostki administracyjne Unii obowigzek zawiadamiania
Prokuratury Europejskiej o kazdym podejrzeniu popetnienia przestepstwa na szkode
intereséw finansowych UE 4.

Gdy sledztwo w danej sprawie zostato juz wszczete w panstwie cztonkowskim, PE
korzystajgc z prawa ewokacji moze przejg¢ Sledztwo (art. 19 (2) projektu
rozporzagdzenia w wersji z 18 grudnia 2014 r. w zwigzku z art. 21 a). Poprzedza to

jednak okreslona w projekcie rozporzgdzenia nastepujgca procedura.

W przypadku gdy PE zostanie poinformowana lub w inny sposob powezmie
wiadomos$¢ o tym, iz dochodzenie w tej samej sprawie jest juz prowadzone w innym
panstwie cztonkowskim, powinna wszczgc¢ konsultacje z tym panstwem. (art. 21 a

(2).

W sytuacji, gdy PE uzna, ze sprawa ma istotne znaczenie z punktu widzenia
zapewnienia spojnej europejskiej polityki Scigania dla skutecznego wymiaru
sprawiedliwosci, moze zdecydowa¢ o wszczeciu wtasnego postepowania i zwrdcic
sie do panstwa cztonkowskiego o przekazania scigania do PE( czyli skorzystac

z right to evocation - prawa do ewokacji). Wniosek o przekazanie $cigania moze byc¢

5 Jedli informacje takg uzyskajg delegowani prokuratorzy europejscy, muszg jg przekazaé
bezzwtocznie Prokuratorowi Europejskiemu. PE gromadzi réwniez informacje o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa lezgcego w jego kognicji, pochodzace od innych os6b. Taka informacja jest
rejestrowana oraz weryfikowana i stanowi podstawe do wszczecia lub odmowy wszczecia
dochodzenia. Jesli po weryfikacji zostanie podjeta decyzja o niewszczynaniu dochodzenia, sprawa
podlega zamknieciu, a powody odmowy wszczecia zostajg zapisane w zautomatyzowanym systemie
zarzgdzania sprawami (art. 15 ust 4). O odmowie informuje sie podmioty zawiadamiajgce. Gdy
sprawe wszczyna Prokurator Europejski przekazuje jej prowadzenie witasciwemu prokuratorowi
delegowanemu, chyba, ze postanowi sprawe prowadzi¢ samodzielnie z uwagi na wystgpienie jednego
z kryteriow okreslonych w art. 18 ust. 5).
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zgtoszony przez PE na kazdym etapie postepowania (w kazdym czasie Sledztwa).

(art. 21a (4) rozporzadzenia w wersji z grudnia 2014).

Nalezy doda¢, ze prawo do ewokacji moze by¢ rowniez wykorzystane przez kazdego
Europejskiego Prokuratora Oddelegowanego, w przypadku gdy wtadze jego panstwa
pochodzenia wszczety wkasne postepowanie w sprawie przestepstwa podlegajgcego
jurysdykcji PE.

Z zatozenia, PE ma prowadzi¢ wilasne dochodzenia wytgcznie w sprawach
powazniejszych przestepstw na szkode intereséw finansowych UE. Wynika to m.in.
z przepisu, ktéry nakazuje EP powstrzymanie sie, co do zasady, od prowadzenia
Scigania w sprawach, w ktérych szkoda wyrzgdzona przestepstwem (lub
prawdopodobna szkoda) bytaby nizsza niz 10 000 Euro, chyba Zze chodzi
0 przestepstwa popetnione przez funkcjonariuszy unijnych albo mogace miec
reperkusje na szczeblu unijnym. (art. 21 a (1) i (3) projektu rozporzadzenia w wersiji
z 18 grudnia 2014).

Co wiecej, w sytuacji mniej powaznych przestepstw, gdy nie zachodzi zadne z ww.
wyjatkow, wtadze krajowe, ktore prowadzg juz w tych sprawach postepowanie karne,
sg zwolnione od obowigzku bezzwtocznego zawiadamianie EP (art. 21 a ( 2) projektu

rozporzgdzenia w wersji z dnia 18 grudnia 2014).

Warto podkresli¢, ze przepis ten przeszedt w roku 2014 istotng ewolucje wskazujgcag
na zasadniczg zmiane podejscia co do roli oraz funkcji Prokuratury Europejskiej.

Bedgca odpowiednikiem tego przepisu regulacja projektu rozporzgdzenia w wersji
z marca 2014 nakazywata PE powstrzymanie sie od wykonywania swych
kompetencji w przypadku, gdy wyrzgdzona przestepstwem (lub prawdopodobna
szkoda) bytaby nizsza niz 5 000 Euro, chyba Ze takie przestepstwo ze wzgledu na
jego reperkusje na poziomie Unii wymagatoby $cigania przez Urzad.

Oznaczato to, ze Prokuratura Europejska bylaby zawiadamiana o wszystkich
przypadkach przestepstw na szkode interesow finansowych UE, rowniez tych,
w sytuacji gdy na szczeblu krajowym toczyto sie postepowanie. Natomiast
Prokuratura Europejska mogtaby nie wykorzystac swych kompetencji do
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prowadzenia dochodzenia i sScigania takich przestepstw w sprawach mniej

powaznych.

Przyjete rozwigzanie w projekcie w wersji z 18 grudnia 2014 oznacza, ze
w przypadku, gdy na szczeblu krajowym toczy sie juz postepowanie karne, wiedza
Prokuratury Europejskiej bedzie z gory ograniczona tylko do przypadkow
powazniejszych przestepstw na szkode UE. Nalezy dodac¢, ze rownoczesnie dolna
kwota pieniezna wyznaczajgca granice mniej powaznego przestepstwa na szkode
interesow finansowych UE zostata podwojona, co wydaje sie by¢é rozwigzaniem

wysoce dyskusyjnym.

Warto juz w tym miejscu zwrOci¢ uwage, ze Parlament Europejski w swych
poprawkach do projektu Dyrektywy w sprawie zwalczania naduzy¢ na szkode
interesdw Unii Europejskiej, réwniez zaproponowat powrdt do granicy 5000 Euro,
przy ocenie, czy przestepstwo ma charakter mniej powazny (patrz szerzej ponizej).
Jak juz wspomniano, przepisy w tym zakresie obu aktéw prawnych powinny by¢

spojne.

Co wiecej, przepisy te sg na tyle nieprecyzyjne i ujete w sposob niespojny, ze trudno
bedzie w praktyce ustali¢, jak w odniesieniu do mniej powaznych spraw EP ma
korzysta¢ ze swego uprawnienia do ,powstrzymania” sie od prowadzenia sledztwa,
skoro o podejrzeniu popetnienia przestepstwa, kiedy toczy sie juz postepowanie na
szczeblu krajowym, nie bedzie niezwtocznie zawiadamiana. W Swietle bowiem
projektu rozporzgdzenia o przypadkach mniejszej wagi PE ma by¢ informowana
przez wtadze panstw cztonkowskich tylko w zbiorczych okresowych (sporzgdzanych
raz na 6 miesiecy) sprawozdaniach (por. art. 20 (1) projektu w wersji z 18 grudnia
2014).

5.4.2. Prawo wfasciwe oraz zasady uznawania dowodéw

Do prowadzonych przez Prokurature Europejskg postepowan majg zastosowanie
przepisy projektowanego rozporzgdzenia. Prawo krajowe panstwa cztonkowskiego,
w ktérym prowadzi sie dochodzenie lub postepowanie, ma positkowe zastosowanie
w sprawach nieuregulowanych w rozporzadzeniu. Zwraca sie rOwnoczesnie uwage,

ze, w razie sprzecznosci miedzy uregulowaniem danego zagadnienia w prawie
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krajowym oraz w rozporzgdzeniu, majg priorytet przepisy rozporzgdzenia. (art. 11
ust. 3).

Z projektu rozporzadzenia wynika, ze wewnetrzne Procesowe Zasady
Regulaminowe okreslajgce organizacje pracy Urzedu, w tym zasady podziatu
obcigzen oraz przydziatu spraw, zostang przyjete przez Kolegium na wniosek
Naczelnego Prokuratora Europejskiego, wiekszoscig 2/3 gtoséw jego cztonkdéw (art.
16 (2) rozporzadzenia z 2014 r.). Do ich wejscia w zycie potrzebna jest dodatkowo
aprobata Rady uzyskana na wniosek Naczelnego Prokuratora Europejskiego, zwyktg

wiekszos$cig gtosow.

W mys$| art. 30 projektu rozporzgdzenia z 2013 r. dowody zgromadzone przez
Prokurature Europejskg bedg, co do zasady, uznawane przez sady krajowe, bez
potrzeby ich jakiejkolwiek walidacji, nawet jesli w prawie krajowym panstwa
cztonkowskiego, ktérego sgd orzeka w danej sprawie, obowigzujg inne przepisy

w zakresie gromadzenia i dopuszczania dowodow®S.

Mozliwos¢ odstgpienia od tej reguly, na zasadzie zupetnego wyjatku, zachodzi tylko
wowczas, gdy sad orzekajgcy w sprawie uzna, ze dopuszczenie danego dowodu
bedzie rzutowato negatywnie na rzetelnos¢ procesu lub prawo do obrony osoby

podejrzanej (zagwarantowane w art. 47 oraz 48 Karty Praw Podstawowych).

Jest to fundamentalna zasada, od przyjecia ktérej zalezy powodzenie samego
projektu. Stanowi ona poczagtek procesu konwergencji de facto prawa dowodowego
na szczeblu europejskim, ktorej jak dotychczas nie udato sie osiggng¢ w procesie
wzajemnego uznawania decyzji sgdowych. Przyjecie tej zasady ostabiaé bedzie
skutki rownolegtego obowigzywania réznych reziméw srodkow dochodzeniowych,

ktore przewidziano w projekcie (0 czym ponizej).

5.4.3. Czynnosci ($rodki)i dochodzeniowe (investigation measures) oraz zasady

ich podejmowania

Co do zasady przyjmuje sie, ze Europejski Prokurator Delegowany prowadzgcy dang
sprawe jest upowazniony do stosowania tego samego typu $rodkdéw

55 Zebrane dowody podlegajg jednak swobodnej ocenie przez sgd.( art. 29 ust. 4).
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dochodzeniowych, ktére w $wietle prawa krajowego, pozostajg, w podobnych

sprawach, w dyspozyciji krajowych prokuratoréw °,

Takie srodki Europejski Prokurator Oddelegowany moze podejmowac¢ sam albo

zlecic¢ ich przeprowadzenie prokuratorowi krajowemu (krajowemu organowi $cigania).

Niezaleznie od warunkéw okreslonych w prawie krajowym zastosowanie tych
srodkow jest mozliwe jedynie wéwczas, gdy istniejg uzasadnione podstawy do
przyjecie, ze okreslony srodek dochodzeniowy moze dostarczy¢ informacji lub
dowodu przydatnego dla prowadzonego dochodzenia oraz, ze brak jest srodka mniegj
ingerujgcego w prawa jednostki, za pomocg ktérego mozna osiggng¢ wyznaczony
cel. (art. 25 (2).

Oznacza to, ze europejski organ prowadzgcy postepowanie ma kierowac sie zasadg
racjonalnosci (nie mozna nakazac ich zastosowania bez istnienia uzasadnionych
podstaw) oraz zasadg swoiscie rozumianej ekonomii procesowej (proporcjonalnosci
i subsydiarnosci) (srodek bardziej inwazyjny nie moze mie¢ zastosowania, jesli dany

cel moze byc¢ osiggniety przy pomocy mniej inwazyjnego srodka).

Zastosowanie ktoregos z Srodkéw dochodzeniowych wymienionych w art. 26

wymaga uzyskania uprzedniej zgody kompetentnego sgdu krajowego.

W przypadku gdy Europejski Prokurator Oddelegowany (lub dziatajgcy pod jego
kierownictwem krajowy organ $cigania) zarzgdza wykonanie danego sSrodka
dochodzeniowego, wykonanie wymienionych czynnosci dochodzeniowych odbywa
sie zgodnie z warunkami okreslonymi w prawie krajowym, w ktorym ma to miejsce

(art. 25 (2) projektu rozporzagdzenia w wersji z 18 grudnia 2014).

Lista dopuszczalnych czynnosci dochodzeniowych przewidzianych w rozporzgdzeniu
ma charakter zamkniety i w Swietle pierwotnego projektu Komisji sktadata sie z 21

% Oznacza to mozliwo$¢ prowadzenia na zlecenie Prokuratury Europejskiej innych, niz wymienione
w rozporzgdzeniu, czynnosci dochodzeniowych pod warunkiem jednak, ze sg one dopuszczalne
w Swietle prawa obowigzujgcego w miejscu ich przeprowadzenia. | tak np. na liscie zawartej w art. 26
nie figuruje mozliwos¢ dokonania transakcji pozornej (prowokacji policyjnej) czy tez zastosowania
srodka w postaci przesytki (transakcji) niejawnie kontrolowanej. Niemniej jednak jesli w danym
panstwie cztonkowskim , ktérys z tych $rodkéw jest dopuszczalny, Prokuratura Europejska moze
z niego skorzystac.
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pozycji, ktére w wersji projektu rozporzgdzenia z 18 grudnia 2014 r zostaty

zredukowane do 5.

Do czynnosci tych zalicza sie polecenie: a) przeszukanie pomieszczen, terenu,
srodkéw transportu, prywatnych domow, ubran lub innych rzeczy stanowigcych
wilasnosc¢ osobistg, systemu komputerowego, a takze kazdego srodka stuzgcego do
ich przechowywania, koniecznego dla zachowania integralnosci lub unikniecia utraty
czy tez zanieczyszczenia dowodu; b) uzyskiwanie dostepu do przedmiotu,
dokumentu, przechowywanych danych komputerowych m.in. dotyczgcych danych
o ruchu oraz danych dotyczacych rachunkéw bankowych (w tym rowniez
zakodowanych); c) zatrzymywanie narzgdzi i dochoddéw z przestepstwa w celu
umozliwienia ewentualne] konfiskaty; d) zamrazania przysztych transakcji

finansowych; e) przechwytywanie przekazéw telekomunikacyjnych, w tym e maili °7.

Z zestawienia tego wynika, ze wskutek negocjacji liste te praktycznie rzecz biorgc
ograniczono do kilku rodzajéw $rodkéw dochodzeniowych powszechnie juz
akceptowanych na podstawie innych instrumentéw prawa unijnego Ilub
miedzynarodowego. Warto dodac¢, ze aktualny projekt rozporzadzenia przewiduje
bardzo niewiele $rodkéw dochodzeniowych zaproponowanych w Model Rules®,

a takze catkowicie odstaje od zawartych tam zatozen.

57 W wersji projektu 18 grudni 2014 r. pominigto takie $rodki jak: prowadzenie nadzoru w czasie
rzeczywistym nad przekazami telekomunikacyjnymi m.in. w celu zlokalizowania podejrzanego, czy
zidentyfikowania o0s6b, ktére sie z nim kontaktujg; g) monitorowania transakcji finansowych;
i) podejmowanie niejawnego nadzoru video lub audio w miejscach niepublicznych, z wyjatkiem
mieszkan prywatnych oraz rejestrowanie ich wynikéw; j) prowadzenie dochodzen tajnych za pomoca
agentéw pod przykryciem; k) wzywanie podejrzanych i swiadkow; 1) podejmowanie czynnosci
identyfikacyjnych m.in. poprzez pobieranie identyfikatorow biometrycznych od o0sdéb;
m) zatrzymywania przedmiotéw, niezbednych jako dowdd; n) uzyskiwanie dostepu do pomieszczen
i pobieranie prébek towaréw; o) przeprowadzania inspekcji srodkéw transportu; p) podejmowanie
dziatan w celu sledzenia i kontrolowania 0s6b w celu ustalenia miejsca pobytu; q) sledzenie
i lokalizowanie wszelkich obiektow za pomocg srodkéw technicznych, w tym kontrolowanych dostaw
i towaréw i transakcji finansowych; r) monitorowanie podejrzanego i os6b trzecich w miejscach
publicznych; s) uzyskiwanie dostepu do krajowych lub europejskich rejestrow publicznych, w tym
rejestrow prowadzonych przez jednostki prywatne w interesie publicznym; t) przestuchiwanie
podejrzanych i swiadkow; u) wyznaczanie ekspertéw z urzedu i na wniosek podejrzanego. Warto
dodac, ze pominiecie niektérych z tych srodkéw (np. przestuchanie podejrzanych czy swiadkéw albo
wyznaczenie ekspertow) bedgce konsekwencjg przyjetego zatozenia, ze zastosowanie majg
wszystkie srodki przewidziane w prawie krajowym oznacza, iz $rodki te i tak bedg miaty zastosowanie.
W wielu pozostalych przypadkach, w sytuacji gdy dany $rodek nie jest znany panstwu
cztonkowskiemu, oznacza to niedopuszczalnosé jego stosowania.

%8 Takich $rodkéw w Modele Rules przewidywano 24, z czego 21 znalazto sie w projekcie
Rozporzgdzenia w wersji przedstawionej przez Komisje. Projekt rozporzadzenia w wersji Komisiji
mniej tez eksponowat niz Model Rules podziat ww. srodkéw dochodzeniowych na grupy, w zaleznosci
od stopnia ich ingerencji w prawa osoby jednostki. Podczas gdy w Model Rules wyrézniato sie trzy
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Nasuwa sie w zwigzku z tym refleksja, iz takie drastyczne ograniczenia
dopuszczalnych w Swietle projektu rozporzgdzenia srodkéw dochodzeniowych, moze
stanowi¢ powazng przeszkode w realizacji zasadniczego celu powotania Prokuratury
Europejskiej, jakim jest zwiekszenie efektywnosci scigania przestepstw na szkode
interesow finansowych UE.

Fakt, ze niektére z tych srodkdw, bedg mogty mieé¢ zastosowanie w tych krajach,
ktore je przewidujg w swoich systemach prawnych, nie rozwiewa tych obaw, a co
wiecej, oznacza utrzymywanie nieréwnej sytuacji istniejgcej obecnie, w ktérej
w niektorych panstwach cztonkowskich oddaje sie do dyspozycji organdw $cigania
wiele skutecznych srodkéw majgcych na celu zwalczanie powaznej przestepczosci,

podczas gdy ich stosowanie w innych krajach jest nadal niedozwolone.

Oznacza to tym samym stwarzania nieréwnosci ,broni” oddanej do dyspozyciji
poszczegllnych Europejskich Prokuratoréw Oddelegowanych, a w konsekwencji
danie im nierébwnych szans na skutecznie zwalczanie przestepstw na szkode

intereséw finansowych UE.

5.4.4. Stosowanie zatrzymania i aresztu tymczasowego

Nowo oznaczony przepis art. 26 b projektu w wersji z 18 grudnia 2014 dotyczacy
zasad stosowania tymczasowego aresztu oraz wydania sprawcy do innego panstwa
cztonkowskiego przewiduje, ze Prokuratura Europejska moze zgda¢ od wiasciwe]
wiladzy sgdowej wydania nakazu zatrzymania i tymczasowego aresztowania osoby

podejrzanej.

W przypadku wniosku o aresztowanie w celu wydania sprawcy stosuje sie zasady
przewidziane w Decyzji Ramowe] 20012/584/WSiSW dotyczgcej Europejskiego

nakazu aresztowania.

grupy, w Swietle projektu Komisji wyrdzniato sie tylko dwie. Do pierwszej grupy, srodkow bardziej
inwazyjnych, zaliczane byly srodki wymienione na pierwszych 10 pozycjach listy zamieszczonej
w ust. 1 art. 26 (lit. od a) do j)). Dla ich legalnosci konieczne jest ich zatwierdzenie przez wtasciwy
organ sgdowy panstwa cztonkowskiego, w ktorym zostaty przeprowadzone. Dla dokonania
pozostatych czynnosci, wymienionych pod literg od k) do u) zgoda wtasciwego organu sgdowego byta
konieczna tylko pod warunkiem, ze prawo krajowe takiej zgody wymaga (art. 26 ust. 5).
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Warto dodac¢, ze rozwigzanie tego problemu stanowi kolejny przyktad na to, jak
aktualny projekt rozporzgdzenia ogranicza uprawnienia Prokuratury Europejskiej,

w poréwnaniu do rozwigzan zaproponowanych w Model Rules.

Dotyczy to w szczegolnosci instytucji zatrzymania, kiedy to Europejski Prokurator
Delegowany, w Swietle projektu rozporzgdzenia, nie ma prawa podjg¢ samodzielnie
decyzji, nawet gdy chodzi o pozbawienie wolnosci na bardzo krotki czas, liczony
w godzinach®®, podczas gdy w wielu panstwach cztonkowskich takie uprawnienia

przystuguje nawet Policji.

Model Rules, dopuszczaty mozliwos¢ zatrzymania przez Prokurature Europejska
podejrzanego na czas do 24 godz. Dopiero o przedtuzeniu zatrzymania o dalsze 24
godziny miat decydowac, na jej wniosek organ sgdowy (zasada 58)°°.

5.4.5. Transakcje

Nalezy zwroci¢ uwage, ze do srodkow majgcych zastosowanie przez Prokuraturg
Europejska na etapie podejmowania decyzji o ewentualnym kierowaniu sprawy do
sgdu zaliczono tzw. plea bargening (transakcyjne zakonczenie sprawy). Instytucja ta
zostata wprowadzona do rozporzgdzenia wbrew opinii zespotu przygotowujgcego
Model Rules, ktéry nie przewidziat takiej mozliwosci (por. Annex do zasady 65).

W mys$I| przepisu 29 projektu rozporzgdzenia, Europejski Prokurator Delegowany lub
witasciwy Prokurator Europejski moze zaproponowac¢ podejrzanemu uiszczenie
jednorazowej grzywny, ktérej zaptata bedzie sie wigzata z ostatecznym umorzeniem
sprawy. Warunkiem zawarcia takiej transakcji jest zgoda podejrzanego oraz
uprzednie dobrowolne naprawienie szkody wyrzgdzonej przestepstwem (w przeciggu
4 miesiecy od zawarcia transakciji).

Przepis art. 29 projektu rozporzgdzenia w wersji z 18 grudnia 2014 zawiera wymaog,
by decyzja Prokuratury w przedmiocie konsensualnego zatatwienia sprawy lezata

W interesie wymiaru sprawiedliwosci”.

59 Na przyktad na 24 lub 48 godzin.

80 Rozporzadzenie ktadzie nacisk, by wtedy, gdy zgoda taka jest potrzebna, byta ona wyrazana na
pismie i zawierata uzasadnienie, a ponadto udzielana byta szybko (w ciggu 48 godzin) ( ar.26 ust. 6).
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Mowi sie tam rowniez o tym, ze wina osoby podejrzanej powinna w takim przypadku
by¢ uznana za niewielkg (of minor nature). Transakcyjne zatatwienie sprawy jest
dopuszczalne tylko w przypadku przestepstw, ktdre nie sg uznawane za powazne,
tzn. takich, w ktérych szkoda wyrzgdzona przestepstwem nie przekracza okreslonej
kwoty euro (ktora to kwota nie zostata w aktualnym projekcie rozporzadzenia jeszcze

ostatecznie ustalona) L.

W przepisie tym przewiduje sie roéwnoczesnie, ze Prokuratura Europejska ma
czuwac nad tym, by zaproponowana grzywna byta proporcjonalna do wyrzgdzonej
przestepstwem szkody oraz do srodkéw finansowych dostepnych oskarzonemu.

Prokuratura Europejska ma takze nadzorowac ptacenie kwot ustalonych w transakciji.
W przypadku, gdy dojdzie do catkowitej sptaty grzywny w wyznaczonym terminie,
Europejski Prokurator Oddelegowany (lub Europejski Prokurator) ostatecznie
umarzajg postepowanie. W takim przypadku w oparciu o te same fakty nie mozna

wszczgC€ nowego postepowania karnego.
W razie niezaptacenia grzywny dochodzenie jest kontynuowane.

Przepisy dotyczgce tzw. transakcji pomiedzy Oddelegowanym Prokuratorem
Europejskim, a oskarzonym mogg by¢ krytykowane z kilku powodow.

Pierwszy wigze sie z tym, ze nie przewidziano (w ostatniej wersji projektu
rozporzgdzenia z 18 grudnia 2014) zadnych mozliwosci nadzoru nad takg decyzjg
przez organy Centralne Prokuratury Europejskiej (w poprzedniej wersji projektu takg
kontrole miata sprawowac Stata |zba)®2.

Po drugie, nie wymaga sie uzgodnienia propozycji transakcyjnego zatatwienia
sprawy z pokrzywdzonym ani nawet wystuchania go w tej sprawie.

61 Dla poréwnania mozna podaé, ze w Corpus Iris (art. 22 ust. 2 lit. b), gdzie przewidywano mozliwos$¢
zawarcia takiej transakcji, ale tylko w odniesieniu do przestepstw mniejszej wagi, (tzn. gdy kwota
naduzycia nie przekraczata wartosci 50 000 Euro).

62 Obecnie przewiduje sie, ze Prokuratura ma tylko obowigzek zawiadomienia zainteresowanych
sprawg organdw o takim sposobie zakonczenia sprawy (art. 29 ust. 3i 4).
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Po trzecie, przedmiotem krytyki moze byc fakt, ze decyzja Prokuratury w zakresie
transakcyjnego zakonczenia sprawy nie podlega w zadnej formie kontroli sgdowej,

ani nawet Statej 1zby 3.

Po czwarte, watpliwosci moze tez budzi¢ powierzenie decyzji o stopniu winy

oskarzonego organowi prokuratorskiemu, kiedy to o winie powinien decydowac sad.

5.4.6. Gwarancje proceduralne dla uczestnikow postepowania

Rozdziat IV projektu rozporzgdzenia zawiera gwarancje proceduralne dla
uczestnikbéw postepowania (tzn. podejrzanych, oskarzonych oraz innych uczestnikow
postepowania). Przepis art. 32 ust. 1 wyznacza standard minimalny ochrony
uczestnikédw postepowania w dwojaki sposéb. Po pierwsze, poprzez odestanie do

praw juz zagwarantowanych w innych unijnych aktach prawnych.

W odniesieniu do podejrzanego i oskarzonego w tej czesci jest mowa o prawie do
ttumaczenie ustnego i pisemnego®, prawie do informacji i dostepu do akt®® oraz
0 prawie dostepu do adwokata oraz komunikowania sie z osobami trzecimi w celu

powiadomienia ich o zatrzymaniu ©°.

Po drugie, w przepisie tym wymienia sie uprawnienia, ktére nie zostaly jeszcze
dotychczas zagwarantowane w innych aktach prawnych. Do praw tych nalezy prawo
do odmowy skfadania wyjasnien i prawo do domniemania niewinnosci, prawo do
pomocy prawnej oraz prawo do przedstawiania dowodow i wyznaczania ekspertow

oraz przestuchiwaniu $wiadkéw. W kolejnych przepisach wyjasniono, na czym

63 Wymag zatwierdzenia decyzji przez wladze sgdowg byt m.in. przewidziany w powotanym wyzej
Aneksie do art. 65 Model Rules. Aneks ten zawierat liste warunkow, jakie powinny by¢ spetnione, na
wypadek gdyby jednak instytucja zawierania przez Prokuratora Europejskiego transakcji
z oskarzonym zostata wprowadzona do rozporzgdzenia. Projekt nie spetia tez kilku innych,
przewidzianych tam warunkéw, a w szczegolnosci wymogu wystuchania pokrzywdzonego.

64 Przewidzianego w dyrektywie 2010/63/UE.
85 Zagwarantowanego w dyrektywie 2012/13/ UE.

5 W projekcie rozporzadzenia zapowiada sie tylko jej wydanie, co zostato juz zrealizowane
w Dyrektywie 2013/48/EU z dnia 22 pazdziernika 2013 r. w sprawie prawa dostepu do adwokata
w postepowaniu karnym i w postepowaniu dotyczgcym europejskiego nakazu aresztowania oraz
w sprawie prawa do poinformowania osoby trzeciej o pozbawieniu wolnosci | prawa do
porozumiewania sie z osobami trzecimi i organami konsularnymi w czasie pozbawienia wolnosci.
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polega istota tych praw, z zastrzezeniem jednak, ze majg one zastosowanie zgodnie

z prawem krajowym 67,

5.4.7. Przeglad sgdowy

Rozdziat V Projektu przewiduje zasady kontroli sgdowej nad dziatalnoscig
Prokuratury Europejskie;j.

W wersji projektu przygotowanej przez Komisje Prokuratura Europejska w zakresie
prowadzenia czynnosci procesowych miata podlega¢ takiej samej kontroli jak
prokuratorzy krajowi, tzn. nadzorowi wiasciwego sagdu krajowego panstwa

cztonkowskiego (art. 36 ust. 1).

Przepis art. 36 ust. 2 wyraznie wytgczat kognicje Trybunatu Sprawiedliwosci w tych
sprawach, stanowigc, ze stosowane przez Prokurature Europejskg przepisy prawa

krajowego, nie sg uznawane za przepisy unijne w rozumieniu art. 267 Traktatu.

Przepis ten pojawit sie w zmienionej catkowicie formie w projekcie Rozporzgdzenia
z 17 grudnia 2014 (obecnie art. 33), kiedy to przedstawiono dwa mozliwe jego
warianty. Pierwsza opcja nawigzuje do propozycji Komisji i przewiduje, ze przyjecie
przez Prokurature Europejskg srodkow proceduralnych bedzie traktowane z punktu
widzenia przegladu sgdowego (judicial review) tak samo jak dziatalno$¢ prokuratora

krajowego.

W swietle drugiej opcji przyjmuje sie, ze Trybunat Sprawiedliwosci UE bedzie miat
mozliwos¢ badania legalnosci, zgodnie z art. 263 TFUE, srodkéw proceduralnych
podejmowanych przez Prokurature Europejskg, ale wytgcznie w zwigzku z jej

571 tak w mys$l art. 33 podejrzany lub oskarzony ma prawo, zgodnie z prawem krajowym, nie tylko do
odmowy sktadania wyjasnien w trakcie przestuchania w odniesieniu do przestepstw, o ktérych
popetnienie jest podejrzany, ale ponadto powinien otrzymac¢ informacje, ze nie jest zobowigzany do
samooskarzania sie. Ponadto, w przepisie tym wyjasnia sie, iz podejrzanego/oskarzonego uwaza sie
za niewinnego do czasu udowodnienia mu winy. W Swietle art. 34 kazdy podejrzany lub oskarzony,
ktory nie ma wystarczajgcych srodkéw na pokrycie kosztéw obrony, ma prawo, zgodnie z prawem
krajowym, do otrzymania bezptatnej lub czesciowo odptatnej, pomocy prawnej od organow krajowych.
W tresci art. 35, ktory réwniez odwotuje sie do prawa krajowego wynika, ze kazdy
podejrzany/oskarzony ma prawo przedstawienia dowoddéw oraz zwrOcenia sie do  Prokuratury
Europejskie o zgromadzenie dowoddéw, w tym o wyznaczenie ekspertdbw oraz przestuchanie
Swiadkow.
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kompetencjg pomocniczg (art. 18 ) oraz uprawnieniem do wyznaczenia sadu

krajowego wtasciwego do rozpoznania sprawy ( art. 27 (4) projektu rozporzgdzenia).

W przypadku gdyby ten wariant miat by¢ przyjety, wymagane jest dalsze rozwiniecie
omawianego przepisu, w ktorym okreslone by zostaty zasady dokonywania tego
przegladu.

Rownoczesnie przewiduje sie, ze bez uszczerbku dla art. 267 TFUE 98, sady krajow
cztonkowskich sg kompetentne do dokonywania przeglgdu innych decyzji
procesowych podejmowanych przez Prokurature Europejskg w ramach
wykonywanych przez nig funkcji, zgodnie z wymaganiami i procedurg przewidziang

w prawie krajowym.

% Przepis art. 267 Traktatu okresla wtasciwo$¢ Trybunatu Sprawiedliwosci do orzekania w trybie
prejudycjalnym m.in. o waznosci i wyktadni aktéw przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki
organizacyjne Unii. Do tej czesci przepisu hawigzuje omawiany przepis stanowigc, ze przepisy prawa
krajowego poprzez fakt stosowania ich na podstawie rozporzadzenia UE przez PE nie stajg sie
prawem unijnym w rozumieniu tego przepisu. Celem tego przepisu nie jest jednak ograniczanie prawa
sgdéw panstw czionkowskich do wystepowania do Trybunatu Sprawiedliwosci UE z pytaniem
prejudycjalnym. Warto przy tym zaznaczy¢, ze Traktat Lizbonski uchylit d. art. 35 TUE oraz d. art. 638
TWE (ktére uzalezniaty mozliwos¢ poddania sie jurysdykcji Trybunatu w czesci obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci od woli panstwa cztonkowskiego, wyrazajgcej sie w ztozeniu
oswiadczenia). W chwili obecnej Trybunat posiada kompetencje do orzekania w przedmiocie pytan
prejudycjalnych, w calym tym obszarze. Por. szerzej na ten temat, M. Szpunar, komentarz do art. 267,
[w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red. A. Wrébel, Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2012, s. 377 — 429. Warto doda¢, ze w projekcie Models Rules przewidziano dodatkowo
mozliwos¢ kontroli przestrzegania przez Prokurature Europejskg, praw uczestnikbw postepowania
przez sgdowy organ unijny.
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6. Wiasciwos¢ rzeczowa Prokuratora Europejskiego w sSwietle

projektu dyrektywy o ochronie interesow finansowych UE

Z artykutu 86 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, jak juz wspomniano,
wynika, ze celem powofania Prokuratury Europejskiej jest zwalczanie przestepstw
przeciwko interesom finansowym Unii. Prawo traktatowe jednak nie okresla, jakie

przestepstwa mogg tu wchodzi¢ w gre.
Nie oznacza to jednak, ze mamy tu do czynienia z proznig prawna.

Definicje niektérych typow tych przestepstw mozna bowiem znalez¢ w Konwencji PIF
z 1995 r.% oraz podzniejszych decyzjach ramowych czy tez wspoiczesnie
w dyrektywach wydawanych w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.
W szczegolnosci chodzi tu o dyrektywe w sprawie zamrozenia i konfiskaty dochodéw
pochodzgcych z dziatalnosci przestepczej w Unii Europejskiej z 25 lutego 20147°,
a takze dyrektywy majgce na celu zwalczanie pewnych nielegalnych dziatan,
szczegolnie szkodliwych dla legalnej gospodarki, takich jak pranie pieniedzy’,

czy decyzje dotyczgce korupcji’?.

Zachowania na szkode interesow finansowych UE sg tez definiowane w prawie
administracyjnym. W szczegolnosci, w tym kontek$cie zwréci¢ nalezy uwage na

definicje zawartg w art. 1 ust. 2 rozporzgdzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/9573,

89 Konwencja z dnia 26 lipca 1995 r. (Dz.U. C 316 z 27.11.1995, s. 49) (naduzycia finansowe),
pierwszy protokot z dnia 27 wrzesnia 1996 r. (Dz.U. C 313 z 23.10.1996, s. 2) i konwencja z dnia 26
maja 1997 r. (Dz.U. C 195, z 25.6.1997) (korupcja), protokét z dnia 29 listopada 1996 r. (Dz.U. C 151
z dnia 20.5.1997, s. 2), drugi protokot z dnia 19 czerwca 1997 r. (Dz.U. C 221 z dnia 19.7.1997, s. 12)
(pranie pieniedzy).

0 Ktéra zastgpita decyzje ramowg Rady 2005/212/WSiSW z dnia 24 lutego 2005 r. w sprawie
konfiskaty korzysci, narzedzi i mienia pochodzgcych z przestepstwa, Dz.U. L 68 z 15.03.2005, s. 49.

" Dyrektywa 91/308/EWG uchylona i zastgpiona dyrektywg 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie przeciwdziatania korzystaniu z systemu finansowego
w celu prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu, Dz.U. L 309 z 25.11.2005, s. 15.

2 por. tez Decyzja Komisji z dnia 6 czerwca 2011 r. ustanawiajgca mechanizm sprawozdawczy UE
w obszarze walki z korupcjg, C(2011) 3673 final. Zestawienie tych instrumentéw zamieszczono
w opracowaniu: Analiza dotyczgca ram prawnych sfuzgcych ochronie intereséw finansowych UE za
pomocg prawa karnego, RS 2011/07 z 4 kwietnia 2012 r., s. 22.

® Rozporzgdzenie 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 w sprawie ochrony intereséw finansowych WE
(Dz.U. L 312 z 23.12.1995, s. 1) oraz rozporzgdzenie 2185/96 z 11 listopada 1996 r. w sprawie
kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony intereséw
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ktora na potrzeby odpowiedzialnosci administracyjnej za dziatania na szkode
interesu  finansowego UE, postuguje sie zdefiniowanym tam pojeciem

Jhieprawidtowos¢™ .

Niemniej jednak nasuwa sie pytanie, czy przedstawiony zestaw przestepstw
i wykroczen administracyjnych jest wystarczajgcy dla skutecznego zwalczania
zamachOw na interesy finansowe Unii Europejskiej i czy nie powinien ulec
rozszerzeniu’. Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, ze rozsianie w réznych aktach
prawnych poszczegolnych typow przestepstw na szkode intereséw prawnych, moze
stanowi¢ przeszkode w skutecznym ich zwalczaniu (chociaz niewatpliwie wiekszg
role odegraly tu opdznienia zwigzane z wejsciem w zycie Konwencji PIF, a takze
niejasnosci zwigzane z mozliwoscig przyjmowania srodkow prawnokarnych na
podstawie d. art. 280 ust.4 TWE'®).

Dlatego dobrze sie stato, ze podjeto prébe catosciowego ujecia tych przestepstw
w projekcie dyrektywy dotyczacej ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej’’,
ktéra miataby m.in. zastgpi¢ PIF aquis’®.

finansowych Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidtowosciami,
Dz. Urz. L 292, 15/11/1996 P. 0002 - 0005

74 Zgodnie z tg definicjg za nieprawidtowo$¢ uznaje sie jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa
wspolnotowego wynikajgce z dziafania lub zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego, ktére
spowodowafo lub mogfo spowodowac szkode w ogoinym budzecie Wspd6lnot lub w budzetach, ktére
sg zarzgdzane przez Wspdélnoty, albo poprzez zmniejszenie lub utrate przychoddw, ktére pochodzg ze
Srodkéw wifasnych pobieranych bezposrednio w imieniu Wspdlnot, albo tez w zwigzku
z nieuzasadnionym wydatkiem”.

> Rozszerzony w stosunku do katalogu przestepstw okreslonych w PIF Konwencji zestaw
przestepstw przewidywat projekt Corpus luris, uwzgledniajgcy dodatkowo np. przestepstwo naduzycia
stanowiska (abuse of office) czy tez ujawnienia tajemnicy stuzbowej (disclosure of secrets pertaining
to one’s Office).

® W d. art. 280 ust. 4 TWE skorzystanie z tej klauzuli kompetencyjnej zostato obwarowane
zastrzezeniem, ze uchwalane srodki nie mogg dotyczy¢” stosowania krajowego prawa karnego ani
krajowej administracji wymiaru sprawiedliwosci”. Wylgczenie to byto réznie interpretowane. Zdaniem
niektorych autorow wykluczato ono jakgkolwiek mozliwos¢ przyjmowania przepisow odnoszgcych sie
do karnych aspektdéw ochrony intereséw finansowych WE. Zdaniem innych przepis art. 280 ust. 2
interpretowany z perspektywy jego catosci umozliwia stosowanie prawa karnego jako mechanizmu
zapewnienia przestrzegania prawa w WE, wyklucza zas przyjmowanie regulacji dotyczgcych catej
gatezi prawa karnego jako takiej. Por. szerzej J. kacny [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, t. IIl. Wolters Kluver business, Warszawa 2012, s. 933-934.

7 Directive on the protection of the EU's financial interests. Propozycja zostata ztozona przez Komisje
w dniu 11 czerwca 2012 r. http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/pif-report/pif proposal pl.pdf.

8 W raporcie wyjasniajgcym szeroko uzasadniano dlaczego ochrona intereséw finansowych UE za
pomocg srodkow wtasciwych prawu karnemu jest konieczna oraz przedstawiano wymagany jej zakres
w Swietle zasady pomocniczosci, proporcjonalnosci i poszanowanie praw podstawowych.
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Projekt dyrektywy w art. 1 okresla swoj zakres przedmiotowy regulacji, ktorym jest

wspomniane juz, zdefiniowanie przestepstw i oznaczenie sankcji karnych?®.

Parlament Europejski zaproponowat uzupetnienie przepisu art. 1 projektu dyrektywy
0 wskazanie celu tej regulacji, jakim ma by¢ zapewnienie skutecznej i ekwiwalentnej
ochrony przed naduzyciami w panstwach cztonkowskich, w instytucjach UE, jej

ciatach (organach) i agencjach oraz wzmacnianie wiarygodnosci unijnych instytuciji
i inicjatyw?®®,

W kontekscie koniecznos$ci powotano sie na normy kompetencyjne zawarte w art. 310 ust. 6 i oraz art.
325 ust. 1 i 4 TFUE mowigce o potrzebie ustanowienia réwnowaznych srodkéw o charakterze
odstraszajgcym w celu ochrony intereséw finansowe Unii przed dziataniami niezgodnymi z prawem.
Powotywano tez tres¢ art. 48 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002, w Swietle ktérego
Komisja Europejska jest w petni odpowiedzialna za realizacje dochodéw i wydatkéw unijnego budzetu.
Podnoszono przy tym, ze jedynie Unia ma pozycje, ktdéra pozwala na opracowanie wigzgcego
prawodawstwa majgcego na celu zblizenie przepisébw skutecznych na terytorium panstw
cztonkowskich, a zatem ma warunki dla stworzenie ram prawnych, ktére moga sie przyczyni¢ do
przezwyciezenia obecnych niedoskonatosci. Wymieniono ponadto wszystkie prawa i zasady zawarte
w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, jakich dotyka wniosek podkreslajgc réwnoczesnie, ze
ingerencja w te prawa i wolnosci jest uzasadniona, poniewaz stuzy realizacji celéw lezacych
w interesie ogolnym, uznanych przez Unie (zob. art. 52 ust. 1 karty), a w szczegdlnosci stuzy
zapewnieniu skutecznych s$rodkéw o charakterze odstraszajagcym majacych na celu ochrone
interesow finansowych Unii. Zapewniono przy tym, ze dotozono staran, aby zagwarantowaé, ze srodki
te nie wykraczajg poza zakres niezbedny do osiggniecia tego celu, sg zatem proporcjonalne.

® Uzasadniajgc swdj wniosek Komisja podniosta m.in. fakt, ze ze sprawozdania Komisji dotyczgcego
ochrony intereséw finansowych wynika, iz wysokos$¢ kwot bedacych przedmiotem podejrzewanych
naduzy¢ siega blisko 600 min EUR rocznie po stronie dochodéw i wydatkéw, mimo obowigzujgcych
ram prawnych. Mozna przyjg¢, ze faktyczna wysokosc tych kwot jest nawet wyzsza, poniewaz nie
wszystkie przypadki sg wykrywane i zglaszane . Por. COM(2011)595 final i towarzyszgce mu
dokumenty robocze SEC(2011)1107, 1108 i 1109 final. Powolywano sie takze na przeprowadzone
badania, z ktorych wynikato, ze sankcje za oszustwa na szkode interesOw finansowych sg
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich bardzo zréznicowane i wahajg sie od 2 lat (na Malcie
i na Wegrzech) do 12 lat w Rumunii. Por. komunikat Komisji w sprawie ochrony intereséw
finansowych Unii Europejskiej przez prawo karne i w drodze dochodzen administracyjnych
(COM(2011) 293 final z 26.05.2011. oraz SEC(2011) 621 final z 26.05.2011. W zatozeniu Komisji
skutecznos¢ zwalczania powinna ulec zwiekszeniu poprzez wprowadzenie we wszystkich panstwach
cztonkowskich wspdélnych definicji przestepstw godzacych w interesy finansowe UE, ktére
zagwarantowalyby jednolitg wykfadnie i tryb postepowania w tego rodzaju sprawach. Ograniczytoby to
ryzyko rozbieznych praktyk, wzmocnitoby roéwniez efekt odstraszajgcy oraz potencjat egzekwowania
wtasciwych przepisOw, zmniejszajgc tym samym atrakcyjnos¢ przenoszenia sie sprawcow
przestepstw tego rodzaju do mnigj restrykcyjnych jurysdykcji wewnatrz Unii w celu kontynuowania
nielegalnej dziatalnosci.
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Celem tych srodkéw jest zapewnienie skutecznej i rwnowaznej, jak to sie podkresla,
ochrony zaréwno w panstwach cztonkowskich jak tez we wszystkich instytucjach,
organach i jednostkach organizacyjnych Unii Europejskie;j.

Przepisy dyrektywy pozostawiajg panstwom cztonkowskim pewien margines
swobody, w tym sensie, ze wprowadzajg tylko minimalne wymogi kryminalizacyjno-
penalizacyjne, co oznacza, ze panstwa te zawsze mogg przyjgc bardziej

rygorystyczne przepisy.

Réwnowazna ochrona interesbw UE oznacza, ze nie tylko naduzycia finansowe
sensu stricto powinny byC objete zakazem prawnokarnym, lecz takze inne rodzaje
czynow zabronionych zwigzanych z naduzyciami finansowymi, ktére przynoszg
szkody dla budzetu UE, w tym przede wszystkim korupcja, pranie pieniedzy oraz

utrudnianie postepowan z zakresu zamoéwien publicznych.

Decydujgcym elementem dla kwalifikacji danego typu przestepstwa jako zwigzanego
z oszustwem na szkode interesow finansowych UE powinno by¢ to, ze zysk
uzyskiwany jest ze szkodg dla tych intereséw, a zatem na szkode wszystkich
podatnikow.

6.1. Kwestia podstawy traktatowej

Jako podstawe wniosku dotyczgcego projektu dyrektywy Komisja wskazata norme
kompetencyjng zawartg w art. 325 ust. 4 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej®!, ktéra uprawnia Parlament Europejski i Rade do uchwalania zgodnie

8 Warto przypomnieé, ze w $wietle art. 325 (d. 280 TWE) srodki podejmowane przez Unie dla
zwalczania naduzy¢ majg mie¢ skutek odstraszajgcy i zapewnia¢ skuteczng ochrone (ust. 1 ).
Z przepisu tego wynika ponadto obowigzek panstw cztonkowskich do koordynowania swoich dziatan
zmierzajgcych do ochrony interesow finansowych UE przed naduzyciami finansowymi poprzez sScistg
wspodtprace z Komisjg, tzn. z Europejskim Biurem do spraw Zwalczania Naduzyé Finansowych
(OLAF), ktore jest jednostkg Komisji zajmujgcg sie na poziomie UE tg problematykg oraz wtasciwymi
organami innych panstw cztonkowskich. Wart podkreslenia jest fakt, ze obecne brzmienie przepisu
art. 325 TFUE nie nasuwa watpliwosci co do kompetencji UE do przyjmowania przepiséw karnych
w celu ochrony intereséw finansowych UE. W d. Art. 280 ust. 4 TWE skorzystanie z tej klauzuli
kompetencyjnej zostalo obwarowane zastrzezeniem, ze uchwalane srodki nie mogg dotyczy¢
"stosowania krajowego prawa karnego ani krajowej administracji wymiaru sprawiedliwosci”.
Wytaczenie to byto réznie interpretowane. Zdaniem niektérych autorow wykluczato ono jakgkolwiek
mozliwos¢ przyjmowania przepiséw odnoszgcych sie do karnych aspektéw ochrony intereséw
finansowych WE. Zdaniem innych przepis art. 280 ust. 2 interpretowany z perspektywy jego catosci
umozliwia stosowanie prawa karnego jako mechanizmu zapewnienia przestrzegania prawa w WE,
wyklucza zas przyjmowanie regulacji dotyczgcych calej gatezi prawa karnego jako takiej. Por. szerzej
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ze zwyklg procedurg, niezbednych srodkow stuzgcych zapobieganiu naduzyciom
finansowym na szkode intereséw UE. Przyjecie tych srodkéw wymaga w $wietle tego
przepisu przeprowadzenia konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym.

Parlament Europejski zaproponowat zmiane tej podstawy prawnej na art. 83 (2)
TFUE, ktéry przewiduje mozliwos¢ ustanowienia w drodze dyrektywy norm
minimalnych odnoszgcych sie do okreslania przestepstwa oraz kar w danej
dziedzinie. Nie wnioskowano réwnoczesnie o zmiane procedury pomimo, iz przepis
ten stwarza mozliwosc¢ jej wyboru dla przyjecia takiej dyrektywy (pomiedzy procedurg
zwykig a specjalng).

6.2. Definicja interesu finansowego UE

W art. 2 projekt dyrektywy definiuje interes finansowy Unii. Definicja ta ma charakter
dwucztonowy. Z jednej strony nawigzuje do konkretnych pozycji budzetowych
wyrdznianych w prawie finansowym. Z drugiej strony odnosi sie do rodzajéw samych

budzetow, ktorymi te pozycje sg objete.

| tak w propozycji Komisji poprzestaje sie tylko na wymienieniu 3 nastepujgcych
pozycji budzetowych: dochody, wydatki, aktywa.

W poprawce zgtoszonej przez Parlament Europejski z dnia 25 marca proponuje sie
uznac ze ,unijne interesy finansowe” oznaczajg rowniez jakiekolwiek mienie (assets)
oraz zobowigzania (liabilities) zarzgdzane przez EU (jej instytucje, organy, agencje
albo w ich imieniu), a takze kazdg dziatalno$¢ finansowg Unii, wigczajg w to
udzielanie lub branie pozyczek®, a w szczegdélnosci dochody, wydatki i aktywa

budzetowe.

J. kacny [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.Komentarz., red. A. Wrobel, t. 1ll. Wolters
Kluver business, Warszawa 2012, s. 933-934.
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Odnosnie do okreslenia rodzajéw budzetéw, w rozumieniu projektu dyrektywy, to juz
w propozycji Komisji zwracano uwage, ze nie chodzi tu tylko o budzet samej Unii,
o ktorym mowa w art. 310 TFUE, ale réwniez o budzety instytucji, organow i agenciji
(jednostek organizacyjnych) ustanowionych na mocy Traktatow, a ponadto budzety

zarzgdzane i monitorowane przez wszystkie te podmioty®3.

Sprawg otwartg pozostaje to, czy w zakres zastosowania omawianej dyrektywy majg
wchodzi¢ dochody pochodzgce z podatku VAT. Projekt Komisji nie wytgczat takiej
mozliwosci odwotujgc sie do orzecznictwa TSUE w tym zakresie, ktére przemawia za
takim rozwigzaniem 8. W projekcie dyrektywy w wersji z 3 czerwca 2013 takie

wytgczenie sie pojawito, co nie wydaje sie by¢ uzasadnione.

6.3.Typy przestepstw objete wymogiem kryminalizacji

W tytule Il projektu dyrektywy, traktujgcym o przestepstwa kryminalnych w dziedzinie
zapobiegania i zwalczania naduzy¢ wptywajgcych na interesy finansowe Unii zawarto
adresowane do panstw cztonkowskich zobowigzanie kryminalizacyjne, ktére dotyczy

dwéch grup czynéw.

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2014-
0251+0+DOC+XML+VO//EN
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Warto dodac, ze w poprawkach zgtoszonych 25 marca 2014 r. do art. 2 (2) zaproponowano takze
szersze rozumienie tych innych budzetéw, sugerujgc zamiane wyrazu ,under the Treaty” wyrazami
~pursuant to the Treaty”. Ponadto skonkretyzowano ten przepis w miejscu, gdzie mowa o budzetach
zarzgdzanych i monitorowanych przez Unie poprzez dookreslenie, ze chodzi tu zaréwno
0 bezposrednie jak i posrednie dziatania tego typu.

84 TSUE w wyroku z dnia 15 listopada 2011 C-539/09, Commission v Germany (OJ 2012, C 25, p. 5)
stwierdzit, ze istnieje bezposredni zwigzek pomiedzy z jednej strony zbieraniem dochoddéw z tytutu
podatku VAT (podatku od wartosci dodanej) na podstawie przepiséw unijnych oraz z drugiej strony
dostepnosci dla budzetu unijnego $rodkéw pochodzacych z podatku VAT, gdyz jakikolwiek ubytek
w zbieraniu tego podatku potencjalnie powoduje redukcje budzetu unijnego. Z tego wzgledu oszustwa
zwigzane z podatkiem VAT powinny by¢é uznawane jako godzace w interesy finansowe UE, |,
w konsekwencji, objete zakresem regulacji tej dyrektywy Por. raport wyjasniajgcy do projektu
dyrektywy. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0363:FIN:EN:PDF
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Po pierwsze, naduzy¢ finansowych (art. 3), czyli przestepstw przeciwko interesom

finansowym sensu stricto.
Po drugie, przestepstw zwigzanych z tymi naduzyciami (art. 4).

W odniesieniu do naduzy¢ na szkode interesow finansowych UE sensu stricto ta
grupa przestepstw, podobnie jak uczyniono to w PIF Konwencji, zostata podzielone
na 2 podgrupy: a) czyny godzgce w wydatkowg strone budzetu, b) czyny godzace
w dochodowg strone tego budzetu.

W dziedzinie wydatkow (lit. a) obowigzek kryminalizacji dotyczy trzech nastepujgcych
typdbw  czynow. Jakiegokolwiek  "wykorzystywania  lub przedstawiania
nieprawdziwych, niepoprawnych Ilub niepetnych oswiadczern lub dokumentéw,
skutkujgcego sprzeniewierzeniem lub bezprawnym zatrzymaniem (misappropriation
or wrongful retention) srodkéw z budzetu Unii lub budzetow zarzgdzanych przez Unig

albo w jej imieniu” ().

Ponadto penalizacji musi podlega¢ ,nieujawnienie informacji z naruszeniem
okreslonych zobowigzan, z tym samym skutkiem” (ii), a takze ,niewfasciwe
wykorzystanie zobowigzan lub wydatkéw do celéw innych niz te, na ktére zostaty

przyznane” (iii).

W odniesieniu do dochodow (lit. b) obowigzek penalizacji dotyczy, podobnie jak i w
przypadku wydatkow: ,wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych,
niepoprawnych lub niepeinych os$wiadczern lub dokumentow, skutkujgcego
bezprawnym zmniejszeniem zasobdéw budzetu Unii lub budzetow zarzgdzanych
przez Unie albo w jej imieniu” (i) oraz ,nieujawnienia informacji z naruszeniem

okreslonych zobowigzan, z tym samym skutkiem?” (ii).

Ponadto penalizacja powinna dotyczy¢é ,niewfasciwego wykorzystania korzysci

uzyskanej zgodnie z prawem, z tym samym skutkiem” (iii).

Projekt dyrektywy zawiera w art. 3 takze wyjasnienie, ze kryminalizacji majg
podlega¢ zarébwno czyny polegajgce na dziataniu jak i/lub zaniechaniu a ponadto
przewiduje ogolne zastrzezenie, ze kryminalizacji podlega¢ muszg wytgcznie czyny

popetnione umysinie (intentionnally).
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Jako czyny zwigzane z przestepstwami sensu stricto na szkode intereséw
finansowych i z tego tytutu podlegajgce obowigzkowi penalizacji zalicza sie w Swietle
art. 4 (pkt. b) projektu po pierwsze, przestepstwa zwigzane z o0szustwami
przetargowymi lub dotyczgcymi udzielania dotaciji.

W raporcie wyjasniajgcym do projektu dyrektywy podkresla sie, ze objete
kryminalizacjg powinno by¢ kazde nieuczciwe zachowanie osoby uczestniczgcej
w procedurze zamowienia publicznego lub w procesie ubiegania sie dotacje, a w
szczegoblnosci polegajgce na udzieleniu wbrew zakazowi okreslonej informaciji lub jej

nieudzieleniu (lub niedostarczeniu) wbrew obowigzkowi.8

Wymog karalnosci  dotyczy ww. czyndw popetnionych  umysinie oraz
charakteryzujgcych sie okreslonym celem (obejscia lub nagiecia stosowanych
kryteriow kwalifikowalnosci do przetargu (lub uzyskania dotacji).

Po drugie, w grupie przestepstw zwigzanych z naduzyciami finansowymi na szkode
intereséw finansowych UE, ktére muszg podlegaé¢ kryminalizacji, jest wymienione
przestepstwo prania pieniedzy. Projekt dyrektywy nie definiuje tego przestepstwa
poprzestajgc na odestaniu do definicji zawartej w art. 1 ust. 2 dyrektywy 2005/60/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przeciwdziatania korzystaniu z systemu
finansowego w celu prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu®. Poprzestano
na zaznaczeniu, ze przestepstwem zrédtowym dla mienia (property)®” podlegajacego
praniu muszg byc¢ przestepstwa objete zakresem niniejszej dyrektywy.

W Swietle art. 1 ust. 2 Dyrektywy 2005/60/WE za pranie pieniedzy uznaje sie
popetnione umys$ine czyny polegajgce: na konwersji lub przekazywaniu mienia, ze

Swiadomoscig, ze pochodzi ono z dziatalnosci przestepczej lub na udziale w takiej

8 Member States shall take the necessary measures to ensure that any provision of information, or
failure to provide such information, to contracting or grant awarding entities or authorities in a public
procurement or grant procedure involving the Union's financial interests, by candidates or tenderers,
or by persons responsible for or involved in the preparation of replies to calls for tenders or grant
applications of such participants, when committed intentionally and with the aim of circumventing or
skewing the application of the eligibility, exclusion, selection or award criteria, is punishable as a
criminal offence. Warto doda¢, ze w projekcie przyjetym przez Parlament w dniu 25 marca 2014
zaproponowano wigczenie do tego przepisu, po wyrazach ,award criteria” zdania nawigzujgcego do
zaktécenia naturalnej konkurencji pomiedzy oferentami.

8 OJ L 309, 25.11.2005, p. 15.

87 W poprawce z dnia 25 marca 2014 zaproponowano dodanie obok mienia réwniez wyrazu ,,dochod”
(,income”).
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dziatalnosci, o ile jest ona prowadzona w celu ukrywania lub zatajania nielegalnego
pochodzenia tego mienia albo na udzieleniu pomocy osobie, ktéra bierze udziat
w takiej dziatalnosci, dla umozliwienia jej unikniecia konsekwencji prawnych takiego

dziatania (ust. 2 lit.a).

Jako pranie pieniedzy powinno by¢ ponadto traktowane umys$ine ukrycie lub
zatajenie prawdziwego charakteru mienia, jego zrodta, miejsca potozenia, faktu
rozporzgdzania nim lub przemieszczania albo wtasnosci lub praw do mienia, przy
czym sprawca musi dziataC¢ ze swiadomoscig, ze mienie to pochodzi z dziatalnosci

przestepczej lub z udziatu w takiej dziatalnosci (ust. 2 lit.b).

Trzecia grupa czyndw zwigzanych z oszustwem na szkode interesow finansowych
UE, podlegajagcych obowigzkowi kryminalizacji, to przestepstwa indywidualne
popetniane przez urzednikow publicznych (public officials).

Projekt dyrektywy definiuje w zwigzku z tym na swoje potrzeby pojecie urzednika
publicznego (art. 4 (5).

Jest nim kazda osoba petnigca funkcje polegajgcg na sprawowaniu urzedu
legislacyjnego, administracyjnego lub sgdowego, zarowno w stuzbie publicznej na
rzecz Unii jak rowniez petnigca takie funkcje w panstwach cztonkowskich albo nawet

panstwach trzecich (lit. a)2s.

Druga grupa 0s6b zaliczanych do urzednikow publicznych to osoby wprawdzie nie
sprawujgce takiego urzedu, ale wyznaczone %%do petnienia lub petnigce funkcje

zwigzane z zarzagdzaniem interesami finansowymi Unii lub biorgce udziat

88 parlament Europejski zaproponowat doprecyzowanie tego przepisu. Przede wszystkim uznanie za
urzednika europejskiego kazdej osoby, ktora zostata zakontraktowana na podstawie the Staff
Regulations of Officials of the European Union and the Conditions of Employment of Other Servants of
the European Union (Staff Regulations oraz wszystkie osoby delegowane przez panstwa
cztonkowskie lub inne ciata publiczne albo prywatne, ktére petnig w instytucjach, organach lub
agendach unijnych funkcje ekwiwalentne do tych petnionych przez unijnych oficjeli lub urzednikow.
Roéwnoczesnie zaznacza sie, ze termin urzednik krajowy (national official) bedzie rozumiany zgodnie
z prawem krajowym. Jednakze w przypadku, gdy prowadzone jest postepowanie, dotyczgcego
urzednika panstwa cztonkowskiego lub urzednika krajowego trzeciego panstwa, definicja
obowigzujgca w kraju postepowania bedzie miata tylko wtedy zastosowanie, gdy jest zgodna
z definicjg urzednika w prawie krajowym.

89 Osoby Wyznaczone (asigned) zostaty dodane w projekcie zmian zgtoszonych przez Parlament. Por.
projekt dyrektywy w wersji z 25 marca 2014.
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w podejmowaniu decyzji w tym zakresie w panstwach cztonkowskich albo

w panstwach trzecich.

Projekt dyrektywy zawiera ponadto wigzgce panstwa cztonkowskie definicje
przestepstw popetnianych przez urzednikéw publicznych.

Chodzi w szczegdélnosci o penalizacje korupcji biernej, tzn. dziatania urzednika
publicznego, ktéry, bezposrednio lub przez posrednika, zgda lub uzyskuje (po
dokonaniu czynnosci lub awansem) jakiegokolwiek rodzaju korzysci, zaréwno dla
siebie jak i dla osoby trzeciej, lub przyjmuje obietnice takich korzysci, w zamian za
postepowanie, ktdre szkodzi lub przypuszczalnie zaszkodzi interesom finansowym
Unii.

Penalizowane ponadto powinno by¢ rowniez zaniechanie dziatania zgodnego
z obowigzkami lub przewidzianego w ramach wypetniania funkcji, ktdre powoduje lub

moze spowodowac szkode dla intereséw unijnych( lit.a)%°.

Kryminalizacjg powinno tez by¢ objete fapownictwo czynne bedgce przestepstwem
o charakterze powszechnym i polegajgce na udzielaniu °* urzednikowi publicznemu
jakiegokolwiek rodzaju korzysci lub jej obietnicy w zamian za postepowanie
(polegajgce na dziataniu lub zaniechaniu®?), ktére szkodzi lub przypuszczalnie
zaszkodzi interesom finansowym Unii®3. Przestepstwo to powinno byé¢ karalne
niezaleznie od tego, czy korzys¢ taka zostata udzielona, a obietnica ztozona,
bezposrednio urzednikowi czy tez przez posrednika, a takze niezaleznie od tego, czy
korzy$¢ byta przeznaczona dla urzednika publicznego czy dla osoby trzeciej (lit. b)%.

% W propozycji Parlamentu Europejskiego doprecyzowuje sie, na czym moze polega¢ to
postepowanie stwierdzajgc, ze moze ono polega¢ obok dziatania lub powstrzymania sie, takze na
opdznianiu (for acting, delaying action or refraining from acting). Ponadto dodaje sie stwierdzenie, ze
odpowiedzialnos¢ ma miejsce niezaleznie od tego, czy postepowanie urzednika stanowito naruszenie
jego oficjalnych obowigzkdw, czy tez nie (*whether or not in breach of his official obligations).

%1 W propozycji Parlamentu proponuije sie dodanie wyrazu ,oferowania”.
92 Tu tez Parlament Europejski proponuje dodanie wyrazu ,,opézniania”.

% Wg propozycji Parlamentu przepis ten powinien odnosi¢ sie tez do takich zachowan majgcych
miejsce w przesziosci. W zwigzku z tym dodaje sie w projekcie nastepujgce zdanie: or for having
performed those conducts in the past.

% a) For the purposes of this Directive, passive corruption shall consist of the action of a public official,
who, directly or through an intermediary, requests or accepts in advance advantages of any kind
whatsoever or a promise of such an advantage, for himself or for a third party, for acting, delaying
action or refraining from acting in accordance with his duty or in the exercise of his functions, whether
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Definicja zaréwno biernej jak i czynnej korupcji, w duzej mierze, bazuje na definicjach
zawartych na PIF acquis. W przeciwienstwie jednak do uregulowan zawartych w tym
acquis przepis art. 4 projektu dyrektywy nie wymaga aby zachowanie sie urzednika
publicznego podjete w wyniku przekupstwa stanowito naruszenie obowigzku
stuzbowego (byto "in breach of official duties").

Poza korupcjg projekt dyrektywy nakazuje takze penalizacje sprzeniewierzenia
(misappropriation) srodkow przez urzednika publicznego. Chodzi tu o przestepstwa
obejmujgcego dziatania urzednikow, ktére nie stanowig naduzycia finansowego,

w Scistym znaczeniu tego terminu.

Znamiona czasownikowe strony przedmiotowej tego przestepstwa ujete zostaty
w projekcie dyrektywy alternatywnie i polega¢ mogg na zacigganiu zobowigzan na
srodki finansowe lub wydatkowaniu tych $rodkéw przez urzednika publicznego,
ktoremu powierzono zarzadzanie s$rodkami lub aktywami, albo na zawtaszczeniu
mienia lub jego uzyciu w sposob sprzeczny z zatozonym celem, co spowodowato

szkode dla unijnych interesow finansowych UE.

Parlament Europejski w propozycji z dnia 25 marca 2014 zaproponowat zmiane
redakcyjng tego przepisu polegajgcg na odniesieniu wymogu zamiaru (intentionally)
do przestepstwa jako catosci, a nie tylko do wymogu objecia zamiarem wyrzgdzenia
szkody interesom finansowym UE.

6.4. Karalnosé form zjawiskowych i stadialnych

Podobnie jak wiele innych dyrektyw, projekt omawianej Dyrektywy zawiera tez
szczagtkowg czes¢ przepisow, ktdre mozna by zakwalifikowac jako przepisy ogolne,
odnoszgce sie do wszystkich przestepstw podlegajgcych kryminalizacji na jej
podstawie.

Dotyczg one w szczegdlnosci karalnosci form zjawiskowych i stadialnych

przestepstwa oraz kar przewidzianych za wymienione w niej przestepstwa, a takze

or not in breach of his official obligations, in a way which damages or is likely to damage the Union's
financial interests.
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zasad ich wymiaru®. W $wietle art. 5 projektu dyrektywy panstwa cztonkowskie majg
obowigzek wprowadzenia, w miare potrzeby, karalnosci podzegania i pomocnictwa
do popetiania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych UE oraz wymienionych

w projekcie przestepstw zwigzanych z tymi naduzyciami.

Obowigzek kryminalizacji usitowania projekt dyrektywy odnosi tylko do naduzy¢
wymienionych w art. 3 czyli naduzy¢ sensu stricto oraz do art. 4 ust.4, ktory

przewiduje karalnos$¢ sprzeniewierzenia.

Z raportu wyjasniajgcego wynika, ze ograniczenie to wigze sie z faktem, ze juz
z samej definicji pozostatych przestepstw( ujetych jako przestepstwa materialne,
karalne rowniez wtedy, gdy do skutku w postaci szkody dla intereséw finansowych
nie doszto, ale moégt on nastgpi¢ ,wynika obowigzek karalnosci za usitowanie®.

6.5. Obowigzek wprowadzenia odpowiedzialnosci os6b prawnych

Przepis art. 6 zobowigzuje panstwa cztonkowskie do wprowadzenie do swoich
systemow karnych mozliwosci pociggniecia do odpowiedzialnosci za przestepstwa
przewidziane w projekcie dyrektywy osob prawnych.

Za 0sobe prawng w rozumieniu tego przepisu uwaza sie kazdy podmiot posiadajgcy
osobowos¢ prawng na mocy wtasciwego prawa krajowego lub miedzynarodowego,
z wyjgtkiem panstw i podmiotbw prawa publicznego wykonujgcych wiladze
publiczng®’ oraz publicznych organizacji miedzynarodowych (ust. 4 art. 6).

Rownoczesnie zastrzega sie, ze odpowiedzialnos¢ osoby prawnej nie wyklucza
mozliwosci prowadzenia postepowania karnego przeciwko osobom fizycznym
bedgcym sprawcami (podzegaczami lub pomocnikami) zawartych w projekcie

przestepstw kryminalnych (ust. 3 art. 6).

% QOdnoszg sie tez do kwestii jurysdykcyjnych i procesowych (zabezpieczenia mienia), wspdtpracy
sadowe]j oraz regulujg ponadto sprawe przedawnienia. Przepisy te zostang pominiete w niniejszym
opracowaniu. Niemniej jednak przed przyjeciem dyrektywy powinna zosta¢ zbadana ich zgodnosé
z regulacjg tej samej materii zawartej w projekcie rozporzgdzenia w sprawie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej.

% Criminal responsibility for attempt is excluded for the majority of the offences, since the basic crime
definitions in question already cover elements of attempt.

97 committed for their benefit by any person, acting either individually or as part of an organ of the legal
person, and having a leading position within the legal person, based on
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Projekt dyrektywy, podobnie, jak to czyniono w innych dokumentach unijnych,
precyzuje, za czyny jakich oso6b fizycznych odpowiedzialnos¢ poniesie osoba
prawna. W art. 5 ust. 1 wymienia sie, po pierwsze, osobe dziatajgcg indywidualnie
albo jako cztonek organu osoby prawnej i petnigcg funkcje kierowniczg w danej
osobie prawnej na podstawie upowaznienia do reprezentowania 0soby prawnej,
upowaznienia do podejmowania decyzji w imieniu osoby prawnej lub upowaznienia
do sprawowania kontroli w ramach tej osoby prawnej. Przewiduje sie, po drugie,
ze moze tu wchodzi¢ w gre sprawca, ktory wskutek braku nadzoru lub kontroli
umozliwit popetnienie przez osobe mu podwtadng ktéregokolwiek z przestepstw

kryminalnych na korzysé osoby prawnej (ust. 2 art. 6)%,

6.6. Wymogi minimalne odnosnie do sankcji oraz zasady ich wymiaru

Projekt dyrektywy przewiduje ponadto reguty minimalne odnoszgce sie do sankcji
za przewidziane w nim przestepstwa (art. 7-9 ), przy czym w art. 8 okreslono sankcje

karne dla oso6b fizycznych, a w przepisie art. 9 dla os6b prawnych.

Przepis art. 7 zawiera ogolne dyrektywy dotyczgce okreslania zagrozen karg
w przypadku osob fizycznych. Rownoczesnie przewiduje, ze w przypadku
przestepstw mniejszej wagi, ktére spowodowaty szkode o wartosci ponizej 10 000
EUR (albo tgczyty sie z uzyskaniem korzysci o wartosci ponizej 10 000 EUR) i ktore
nie zostaty dokonane w okolicznosciach szczegdlnie obcigzajgcych, panstwa

cztonkowskie mogg przewidzie¢ inne sankcje niz kary kryminalne.

Parlament Europejski zaproponowat wprowadzenie w tym zakresie poprawki

polegajgcej na obnizeniu tej granicy do kwoty powyzej 5 000 Euro®.

% where the lack of supervision or control by a person referred to in paragraph 1 has made possible
the commission, of any of the criminal offences referred to in Title Il for the benefit of that legal person
by a person under its authority.

9 Report of

25 March 2014 PE 524.832v02-00 A7-0251/2014

on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on the fight against fraud
to the Union's financial interests by means of criminal law

(COM(2012)0363 — C7-0192/2012 — 2012/0193(COD))
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W przepisie zastrzega sie ponadto, ze zastosowanie sankcji karnych nie wytgcza
mozliwosci pociggniecia sprawcy przez wiasciwe organy do odpowiedzialnosci

dyscyplinarnej za ten sam czyn (ust. 3 art.7).

Uczula sie tez przy tym panstwa cztonkowskie by, w przypadku, gdy celowe jest
zastosowanie podwdjnej karalnosci za ten sam czyn, uwzgledniaty przy skazywaniu

0s0b za przestepstwo kryminalne faktu wymierzenia innych sankcji ust. 4 art. 7.

Parlament Europejski zgtosit poprawke odnoszacg sie do zasady ne bis in idem
(nowy przepis art. 91a). W mys$I| tego przepisu, wzorowanego na art. 54 Konwencji
Wykonawcze] Schengen, panstwa cztonkowskie majg obowigzek stosowania tej
zasady do kazdej osoby, wobec ktorej proces karny w odniesieniu do tych samych
faktéw, zostat zakonczony w innym panstwie cztonkowskim, o ile natozona na te
osobe tam kara zostata wykonana, jest w procesie wykonywania lub tez w Swietle

prawa panstwa skazujgcego, nie moze by¢ wykonana.

Kluczowe znaczenie ma przepis art. 8, ktéry przewiduje w odniesieniu do 0s6b
fizycznych zaréwno rodzaj jak i wymiar kar, ktorymi zagrozone powinny byc¢

przestepstwa przewidziane w projekcie dyrektywy.

Przestepstwa te dzieli sie na 2 grupy. W przypadku naduzycia finansowego lub
zwigzanego z nim przestepstwa przetargowego albo sprzeniewierzenia srodkow
unijnych, przewidziano najnizsze dolne (co najmniej 6 miesiecy) oraz najnizsze gorne
(co najmniej 5 lat) granice ustawowego zagrozenia karg pozbawienia wolnosci,
w kazdym przypadku, gdy sprawca osiggnat korzys¢ lub wyrzadzit szkode o wartosci
co najmniej 100 000 Euro'®. Parlament Europejski zaproponowat obnizenie tej kwoty
(do co najmniej 50 000 Euro).

W razie popetnienia przestepstwa korupcji lub prania pieniedzy zwigzanych
z naduzyciami na szkode intereséw finansowych UE powyzsze wymogi minimalne,

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2014-
0251+0+DOC+XML+VO//EN

100 W raporcie wyjasniajgcym podkresla sie, ze minimum ustawowego zagrozenia zostato
ustanowione na poziomie co najmniej 6 miesiecy pozbawienia wolnosci, gdyz ten minimalny wymiar
kary jest proporcjonalny do ciezaru gatunkowego przestepstwa, a ponadto zapewnia mozliwos¢
stosowania Europejskiego nakazu aresztowania przewidzianego w decyzji ramowej dot. ENA (OJ
L 190, 18.7.2002, p. 1) e.
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odnosnie do dolnej i gérnej granicy ustawowego zagrozenia karg, majg zastosowanie

juz wtedy, gdy korzys¢ lub szkoda przekracza 30 000 Euro.

W propozycji Parlamentu Europejskiego z dnia 25 marca 2014 r. sugerowano
zrezygnowanie z wyznaczania minimum dolnego ustawowego dolnej granicy
zagrozenia karg uzasadniajgc to faktem, ze zaproponowane przez Komisje minima
ustawowe nie uwzgledniajg réznorodnosci uregulowan krajowych w tym zakresie

oraz potrzeby respektowania zasady uznania sedziowskiego.

Podkreslano tez, ze analogiczne stanowisko zostato wyrazone przez Parlament w
opinii w sprawie sankcji w projekcie dyrektywy o ochronie euro i innych walut przed

fatszowaniem.

Zaproponowano ponadto dodanie do art. 8 nowego paragrafu 2a, w ktérym
znalazioby sie zastrzezenie, ze przepis ten nie bedzie naruszat dyskrecjonalnej
wladzy krajowych sgdéw karnych lub sedziow w zakresie wymierzania, w kazdym

indywidualnym przypadku, najbardziej odpowiednie] i proporcjonalnej kary 1°%.

Innym kryterium majgcym wpltyw na wysokosci sankcji jest w Swietle projektu
Dyrektywy to, czy sprawca dziatat w organizacji przestepczej w rozumieniu decyzji
ramowej 2008/841 (kiedy to minimalny wymiar gérnego zagrozenia karg pozbawienia

wolnosci wynosi¢ musi co najmniej dziesie¢ lat)1%2,

Warto dodac, ze w mys| poprawek zaproponowanych przez Parlament Europejski
fakt, ze sprawca dziatat w ramach organizacji przestepczej, powinien by¢ zaliczony

do okolicznos$ci obcigzajgcych, a nie byc¢ traktowany jako oddzielny typ przestepstwa.

101 Por. Report of

25 March 2014 PE 524.832v02-00 A7-0251/2014

on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on the fight against fraud
to the Union's financial interests by means of criminal law

(COM(2012)0363 — C7-0192/2012 — 2012/0193(COD))
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2014-
0251+0+DOC+XML+VO//EN

102 W raporcie wyjasniajacym podkreslano, ze minimalny zestaw sankcji karnych, ktére majg by¢
orzekane w stosunku do oso6b fizycznych odpowiada kryterium proporcjonalnosci (w stosunku do
znaczacej wagi przestepstwa) oraz jest zbiezny z sankcjami przewidzianymi obecnie w wiekszosci
panstw cztonkowskich.
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Z przepisu art. 8 projektu wynika, ze w pozostatych przypadkach panstwa
cztonkowskie mogg stosowa¢ inne sankcje niz kara pozbawienia wolnosci

i ustanawia¢ zagrozenia karg wg wtasnych kryteriow.

Przepis art. 9 przewiduje, jak juz wspomniano, minimalne rodzaje sankcji, ktore

mogg mie¢ zastosowanie wobec oséb prawnych.

Z tresci tego przepisu wynika, ze katalog tych sankcji obligatoryjnie obejmuje
grzywny karne i grzywny niemajgce charakteru karnego. Moze tez obejmowac inne
sankcje, takie jak: pozbawienie prawa do korzystania ze swiadczen publicznych lub
pomocy; czasowy lub staly zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;
umieszczenie danej osoby prawnej pod nadzorem sgdowym; jej likwidacja sgdowa;
czasowe lub state zamkniecie zaktadow wykorzystywanych do popetnienia
przestepstwa.

Parlament Europejski zaproponowat uzupetnienie katalogu sankcji stosowanych
wobec oséb prawnych o srodek w postaci czasowego lub statego wytgczenia takiej

osoby z unijnych procedur przetargowych.

6.7. Zasady dotyczace przedawnienia

Do przepisbw materialno-prawnych majgcych zapewni¢ jednolitos¢ traktowania
sprawcOw przestepstw przeciwko interesom finansowym UE zaliczy¢ nalezy tez
art. 11 wprowadzajgcy wspolne zasady dotyczgce przedawnienia. Przepis ten
wyrGznia przedawnienie $cigania (obejmujgcego wszczecie i prowadzenie
postepowania przygotowawczego, rozpatrywanie sprawy w postepowaniu sgdowym
oraz wydanie orzeczenia w sprawie) oraz przedawnienie karalnosci (liczony od

wydania prawomocnego wyroku).

Co do tego pierwszego termin powinien wynosi¢ co najmniej 5 lat, liczgc od czasu

popetnienia przestepstwa( ust. 1 art. 11).

Stanowi sie réwnoczesnie, ze bieg terminu przedawnienia jest przerywany i biegnie
na nowo po wykonaniu przez wtasciwy organ krajowy jakiejkolwiek czynnosci, w tym

w szczegoblnosci wszczecia postepowania karnego. Mozna ogranicza¢ czas trwania
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przerwy, ale nie bez ograniczen; przedawnienie Scigania nie moze nastgpic

wczesniej niz po dziesieciu latach od czasu popetnienia przestepstwa( ust. 2 art. 11).

Co do drugiego rodzaju przedawnienia, to podkresla sie, ze okres umozliwiajgcy
wykonanie kary powinien by¢ wystarczajgco dtugi, w kazdym razie nie moze byc¢
krotszy niz 10 lat od daty uprawomocnienia sie orzeczenia skazujgcego (ust. 3
art. 11).
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7. Uwagi koncowe

Traktat z Lizbony zamknagt wazny etap ewolucji w zakresie kompetencji UE
w dziedzinie prawa karnego. Na mocy tego Traktatu panstwa cztonkowskie otworzyty
droge dla ustanowienia unijnego organu $cigania w postaci Prokuratury Europejskiej,
majgcego kompetencje dziatania na catym terytorium UE. Jak stusznie sie podkresla,
idea takiego wspdlnego organu przestata by¢ w ten sposob wizjg kreatywnych
naukowcéw a przeobrazita sie w prawng rzeczywisto$¢!?. Niemniej jednak Traktat
nie ustanowit jeszcze takiego urzedu, lecz ograniczyt sie do stworzenia podstawy
prawnej dla jego powotania oraz do okreslenia jego charakteru prawnego 1%
Wigczenie do TFUE art. 86 oraz przygotowanie przedstawionego projektu
rozporzagdzenia ustanawiajgcego taki urzad oraz okreslajgcego zasady jego
funkcjonowania m.in. w kontekscie zreformowanego Eurojustu, a takze projektu
dyrektywy okres$lajgcej m.in. jego wtasciwos¢ rzeczowa, to pierwsze kroki na drodze
prowadzgcej do powotanie tego organu.

Nalezy zaznaczyc, ze projekt rozporzadzenia, aby stac sie obowigzujgcym prawem
musi by¢ jednogtosnie przyjety przez wszystkie panstwa cztonkowskie oraz uzyskac
aprobate Parlamentu Europejskiego. Gdyby uzyskanie jednomysinosci okazato sie
niemozliwe, jego wejscie w zycie jest dopuszczalne w ramach tzw. wzmocnionej

wspotpracy, po przyjeciu go przez co najmniej 9 panstw cztonkowskich.

Przebieg dyskusji nad tymi projektami wykazuje, ze o ile sg spore szanse na szybkie
przyjecie dyrektywy, o tyle perspektywa utworzenia Prokuratury Europejskiej jest
jeszcze odlegta, a ponadto raczej realistyczne jest myslenie o powofaniu takiego

urzedu w ramach instytucji scistej wspotpracy.

Coraz mniejsze sg ponadto szanse na jej przyjecie nawet w ramach tej wspotpracy
w zaproponowanej przez Komisje formie modelowej oraz zakfadanych

kompetencjach.

103 F, Angelis, L'espace judiciare penal europeen; une vision se concretise, Eucrim 2012 /2 s. 75.

104 powigzanie w art. 86 TFUE Prokuratury Europejskiej z Eurojustem (a nie np. z OLAFem) podkresla
sgdowy charakter tej instytucji oraz fakt jej niezaleznosci od Komisji. Tamze, s 76.
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Warto bowiem podkresli¢, ze chociaz projekt rozporzgdzenia w pierwotnej wersji
zaproponowanej przez Komisje miat pewne mankamenty i nie do kohca wyjasniat
wszystkie sporne kwestie szczegétowe, to jednak sam wybdr modelowego ksztattu
organizacyjnego tego organu oraz zakres i sposéb okreslenia jego uprawnien

zastugiwaty na pozytywng ocene.

W trakcie negocjacji projekt ten ulegt jednak radykalnej zmianie, ktoéra wydaje sie by¢
zmiang na gorsze. Polega ona przede wszystkim na modyfikacji struktury tego

urzedu.

Prosty schemat organizacyjny zaproponowany przez Komisje, w ktorym na szczeblu
centralnym stat Europejski Prokurator, podejmujgcy decyzje jednoosobowo i majgcy
szerokie uprawnienia procesowe, ktérego dziatalno$¢ wspierat urzad, zostat
zastgpiony skomplikowang i rozbudowang strukturg na szczeblu centralnym, w ktorej
wiekszos¢ decyzji ma by¢ podejmowana kolegialnie. Bez zmian natomiast pozostat
schemat organizacyjny na szczeblu zdecentralizowanym, ktory tworzg Europejscy
Prokuratorzy, oddelegowani przez poszczegélne kraje cztonkowskie, bezposrednio

prowadzgcy dochodzenia.

W sktad tej struktury na szczeblu centralnym wchodzi Kolegium, State Izby,
Prokuratorzy Europejscy, Naczelny Prokurator Europejski oraz jego zastepcy. Przy
czym Naczelnemu Prokuratorowi Europejskiemu pozostawiono jedynie funkcje

organizacyjne w stosunku do urzedu oraz funkcje reprezentacyjne.

W zwigzku z tym na tle projektu Rozporzgdzenia w wersji z dnia 17 stycznia 2014,
powstajg liczne pytania i kontrowersje co do celowosci np. powotywania
Prokuratorow Europejskich w kazdym kraju cztonkowskim, jesli jego rola miataby
sprowadzac sie zasadniczo do okreslania polityki dochodzeniowej urzedu (poprzez
udziat w Kolegium) oraz czesto ograniczata sie do funkcji tgcznika i posrednika
pomiedzy Statg lzbg a Europejskim Prokuratorem Oddelegowanym. Powstajg tez
watpliwosci co do podzialu kompetencji poszczegélnych organéw na szczeblu

centralnym, ktére byty sygnalizowane w tekscie.

Trudno przewidzie¢, czy ta skomplikowana struktura na szczeblu centralnym
doprowadzi rzeczywiscie do wiekszej niezaleznosci Prokuratury Europejskiej od
wiadz krajowych, co miatoby by¢ zasadniczym celem tych zmian.
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Bez watpienia jednak zaproponowany model organizacyjny jest bardziej kosztowny,
przedtuzajgcy trwanie postepowan dochodzeniowych, i, z uwagi na skomplikowany
schemat organizacyjny, stwarzajgcy wieksze ryzyko nieprawidtowosci.

Druga istotna zmiana, ktéra zostata wprowadzona w stosunku do propozycji Komisji
w wersji projektu z dnia 18 grudnia 2014 r. wigze sie z drastycznym ograniczeniem
listy czynnosci dochodzeniowych, do ktérych wykonywania jest uprawniona
Prokuratura Europejska.

Sytuacji tej nie zmienia fakt, ze w projekcie przewiduje sie mozliwos¢ stosowania
przez Prokurature Europejskg innych srodkéw dochodzeniowych niz wymienione
w Rozporzadzeniu, o ile sg one dopuszczalne w prawie krajowym panstwa

cztonkowskiego, w ktorym prowadzone jest dochodzenie.

Oznacza to bowiem obowigzywanie réwnolegte réznych reziméw prawnych, samo
przez sie musi pociggac¢ za sobg problemy prawne i organizacyjne Oznacza tez duze
zroznicowanie mozliwosci pozyskiwania dowodéw przez Europejskich Prokuratoréw
Oddelegowanych w zaleznos$ci od tego, w ktorym panstwie cztonkowskim dziatajg .
W konsekwencji prowadzi to do nierdbwnych szans zwalczania przestepstw na

szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej.

Od przyjecia projektu rozporzadzenia do urzeczywistnienia idei Prokuratury
Europejskiej, ktére zaplanowane jest na rok 2017 , pozostaje jeszcze dos¢ diuga
droga, wymagajgca pokonania wielu barier.

Bariery te majg rozny charakter: ekonomiczny, psychologiczny, polityczny oraz
prawny. W celu ich sprawnego przezwyciezenia, warto sobie je uswiadomi¢. Do
czynnikdw blokujgcych ustanowienie Prokuratury Europejskiej nalezy niewatpliwie
kryzys ekonomiczny, jakiego doswiadcza wiele panstw cztonkowskich oraz zwigzany
z nim klimat finansowych oszczednosci prowadzacy do minimalizowania wydatkow
Unii, a nie ich zwiekszanial®. Wprawdzie Komisja w komunikacie dotyczgcym
powotania Prokuratury starata sie wykazac, ze efektywne zwalczanie przestepstw na
szkode interesow finansowych Unii moze per saldo ztagodzi¢ dla obywatela unijnego
negatywne skutki tej polityki oszczednosci. Niemniej jednak argument ten wydaje sie

105 Trzeba by byto jakiego$ powaznego, wydarzenia, odpowiednio nagto$nionego przez media, ktére
przyspieszytoby negocjacje w tym zakresie. Tamze s., 68.
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by¢ mato przekonujacy, zwtaszcza w kontekscie konkretnych wyliczen rocznych
kosztow finansowych powotania i funkcjonowania takiego urzedu, ktére sag
stosunkowo duze'®, a w zwigzku z nowym modelem organizacyjnym ulegng jeszcze
istotnemu zwiekszaniu oraz ich zestawienia, z trudng do oszacowania, perspektywag

zapobiegania stratom poprzez dziatania Prokuratury Europejskiej.

Bariery psychologiczne wigzg sie ze stale obecng, w wielu panstwach cztonkowskich
tendencjg postrzegania dziedziny tworzenia prawa karnego oraz zapobiegania
I zwalczania przestepczosci jako ostatniego bastionu wytacznej kompetenciji wtadz
krajowych. Wynika to z wysokiej oceny jakosci wtasnego prawa (nieraz zawyzonej)
oraz dominujgcego przekonania o sprawnosci funkcjonowania krajowych organow

Scigania i wymiaru sprawiedliwosci (czesto bezpodstawnego).

taczy sie tez z przywigzaniem do wiasnej tradycji prawnej, niecheci do czestych
zmian prawa karnego w ogdle, a zwlaszcza do zmian narzuconych bo niejako

LsWymuszanych” przez prawo unijne.

Bariery polityczne wystepujg na, po pierwsze, poziomie panstw cztonkowskich, po
drugie na ptaszczyznie samej Unii Europejskiej. Na pierwszej ptaszczyznie, wyrazajg
sie one w pojawiajgcych sie, wraz z rozszerzaniem UE o ,nhowe” panstwa
cztonkowskiego coraz silniejszych tendencjach dezintegracyjnych niektérych
,starych” panstw cztonkowskich.

Przyktadem moze tu by¢ skorzystanie z klauzul ,,opt out” przez W. Brytanie i Danie
w odniesieni do kilku aspektow polityki w dziedzinie sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych®’. Skorzystanie z tej klauzuli juz zapowiedziano np. w zwigzku
z projektem dyrektywy w sprawie zwalczania przestepstw na szkode intereséw
finansowych UE.

106 Zostaty one okreslone w koncowej czesci rozporzadzenia zawierajgcej szacunkowy wpltyw
finansowy wniosku, z ktérego wynika, ze koszty te bedg wprawdzie pomniejszone poprzez redukcje
kosztéw personelu OLAFu, niemniej w latach 2017-2020 bedag rosng¢ progresywnie i zamykac sie
beda w granicach od kilku do kilkudziesieciu milionéw rocznie.

107 W szczegodlnosci W. Brytania podjeta decyzje o niestosowaniu, poczgwszy od 1 grudnia 2014 r.,
zadnego unijnego aktu prawnego wydanego w dziedzinie wspOipracy policyjnej oraz sgdowej sprzed
1 grudnia 2009 r., tzn. wydanych przed przyjeciem Traktatu Lizbonskiego. Zapowiedziata tez
wycofanie sie z dalszych 35 srodkéw wspétpracy policyjnej i sgdowej. Takg mozliwos¢ zastrzegta
sobie W. Brytania w protokole Nr 36 do Traktatu Lizbonskiego. Rzad dunski zapowiedziat
zorganizowanie referendum w 2014 r. dotyczgcego zastosowania klauzuli opt out.
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Bariery polityczne wystepujg takze w tonie organdw unijnych i wynikajg m.in.
z faktu, ze utworzenie Prokuratury Europejskiej czesciowo burzy istniejgcg unijng
infrastrukture  instytucjonalng zwigzang ze zwalczaniem przestepczosci.
W szczegdlnosci stwarza stan niepewnosci co do przyszitosci Eurojustu oraz OLAFu.
Wyrazane sg obawy co do tego, czy Eurojust nie straci racji bytu w sytuacji, gdy
zakres przedmiotowy kognicji Prokuratury Europejskiej zostanie rozszerzony na inne,
szczegblnie powazne przestepstwa transgraniczne, zaliczane do korpusu
przestepstw europejskich. Biorgc pod uwage okolicznos¢, ze Eurojust byt
postrzegany jako alternatywa dla Prokuratora Europejskiego, zaproponowanego
w Corpus luris, takie obawy nie sg bezpodstawne. Projektowane powotanie
w ramach Prokuratury Europejskiej Kolegium, ktére ma wystepowac niezaleznie do
Kolegium funkcjonujgcego tradycyjnie w ramach Eurojustu, jeszcze moze pogtebiac

te obawy i rodzi¢ zamet pojeciowy.

Utworzenie Prokuratury Europejskiej bedzie sie wigza¢ ponadto z powaznym
ograniczeniem dotychczasowych kompetencji OLAF. Organ ten nadal bedzie
wprawdzie prowadzit dochodzenia administracyjne, ale tylko w takim zakresie,
w jakim nie bedg one nalezaty do Prokuratury Europejskiej, a wiec gtéwnie
postepowania wewnetrznel®®, Przewiduje sie w zwigzku z tym radykalng redukcje
personelu OLAFu i chociaz zaktada sie, ze cze$¢ pracownikéw OLAF zostanie
przetransferowana do Prokuratury Europejskiej, niemniej oczekiwane zmiany mogag
jednak prowadzi¢ do utraty poczucia bezpieczenstwa przez dotychczasowych
pracownikow OLAfu i by¢ zrodtem niecheci do ustanowienia instytucji Prokuratora
Europejskiego.

Najistotniejsze znaczenie mogg mieC bariery prawne. Wigzg sie one z samym

Traktatem, ktéry z uwagi na ogélnos¢ sformutowan oraz liczne Kklauzule

108 W praktyce kompetencje te dotyczy¢ beda nieprawidtowosci (irregularities) nie wypetniajacych
znamion przestepstw oraz powaznych naruszen obowigzkow (serious misconduct) oraz przestepstw
nie naruszajgcych finansowych intereséw UE, popetnionych przez urzednikow UE. Przewiduje sie tez,
ze OLAF bedzie prowadzit dochodzenia w przypadku wystapienia nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
samej Prokuratury Europejskiej. Dla realizacji tego celu przewidziano w projekcie rozporzgdzenia,
ze w ciggu 6 miesiecy od rozpoczecia dziatalnosci przez PE przystepuje ona do porozumienia
miedzyinstytucjonalnego dotyczgcego dochodzen wewnetrznych prowadzonych przez OLAF. OLAF
moze przeprowadza¢ w PE kontrole, w tym inspekcje na miejscu, aby ustali¢, czy mialy miejsce
nieprawidtowosci naruszajgce interesy finansowe Unii w zakresie wydatkow finansowanych przez PE.
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bezpieczenstwa przewidziane dla panstw cztonkowskich, sam przez sie moze byc¢

postrzegany jako czynnik hamujgcy proces ustanawiania Prokuratury Europejskiej'®®.

Dodatkowo, omawiane projekty rozporzgdzen, z uwagi na ztozonos¢ materii, regulujg
wprawdzie wiele spornych problemoéw i prawnych, niemniej nie wszystkie. Przy
przestepstwach trans granicznych nie do konca unormowana jest kwestia sposobu
rozwigzywania konfliktow jurysdykcyjnych jak i problemoéw dotyczgcych wtasciwego
prawa krajowego, ktore ma mie¢ w danej sprawie czy przy danej czynnosci
dochodzeniowej, zastosowanie. Na ztozonos¢ regulacji prawnej ma wptyw m.in.
podwadjne podporzgdkowanie delegowanych prokuratorow europejskich, ktérzy mogag
prowadzi¢ w swoim kraju poza dochodzeniami w sprawie przestepstw na szkode
interesow finansowych UE, takze inne dochodzenia, a takze ustalenie czy dana
sprawa nalezy do kompetencji EP czy prokuratora krajowego przy przestepstwach
powigzanych (na szkode intereséw UE z innymi przestepstwami kryminalnymi).

Wiele niejasnosci rodzi sie na tle samego projektu rozporzgdzenia. Dotyczy to
zwtaszcza niedookre$lenia wzajemnych relacji Prokuratury Europejskiej oraz
Eurojustu, nie tylko w zakresie powigzan administracyjnych, ktére mogg prowadzi¢
do konfliktu intereséw, lecz réwniez w odniesieniu do kompetencji merytorycznych

w zakresie $cigania przestepstw na szkode intereséw finansowych?1°,

Ponadto, utworzenie Prokuratury Europejskiej w ramach wzmocnionej wspotpracy,
co wydaje sie byC najbardziej prawdopodobnym scenariuszem, oznacza istotne
dalsze skomplikowanie relacji miedzy panstwami cztonkowskimi. W przypadku wielu
przestepstw transgranicznych obowigzywatyby bowiem r6zne modele wspotpracy:
oparte na zasadzie scentralizowanego scigania (w przypadku panstw, ktére

109 7agadnienie to szczegbdtowo zostato omoéwione w artykule M. Szwarc-Kuczer: Harmonizacja
znamion przestepstw i kar w Traktacie z Lizbony. Europejski Przeglad Sadowy, maj 2009.

110 Na przyktad z rozporzadzenia dotyczacego Prokuratury wynika, ze ma ona wytgczng kompetencje
do prowadzenia spraw tego rodzaju w panstwach cztonkowskich. Projekt rozporzgdzenia dotyczacy
Eurojustu natomiast stanowi, ze Eurojust powinien wspierac¢ organy krajowe w tym zakresie (motyw 5
whiosku), co nie wydaje sie by¢ zrozumiate, chyba, ze chodzi o wspieranie tych organéw dziatajgcych
w sprawach pilnych albo o dostarczanie witasciwym organom krajowym informacji o wynikach
przetwarzania informacji w tym zakresie (art. 22 ). Zachodzi woéwczas pytanie, dlaczego Eurojust nie
powinien tych informacji przekazywac bezposrednio EP. (art. 41 ) art. 41 5.
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nawigzaly takg wspotprace) oraz na modelu wzajemnego uznawania, w odniesieniu

do pozostatych'i?,

Negocjacje w sprawie powotania Prokuratury Europejskiej jeszcze trwajg. Istnienie
barier, ktdre mogg blokowaé proces ustanawiania Prokuratury Europejskiej oznacza,
ze proces dochodzenia do ustanowienia tego urzedu nie bedzie z pewnoscig tatwy.
Analiza jednakze dotychczasowych tendencji rozwojowych unijnej polityki
w dziedzinie prawa karnego pozwala prognozowac, ze wertykalny model wspotpracy

sgdowej, predzej czy pozniej, stanie sie faktem.

111 Por. Szerzej na ten temat: A. Sakowicz, Wzmocnhiona wspoétpraca a powotanie Prokuratury
Europejskiej. Niebezpieczehnstwo wielobiegunowej wspotpracy w ochronie intereséw finansowych Unii
Europejskiej, [w:] C. Nowak (red.) Ochrona intereséw finansowych a przemiany instytucjonalne Unii
Europejskiej, Materiaty konferencyjne (Warszawa 7-9.05.2009), Warszawa 2010, s. 71-87.
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