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WPROWADZENIE

Prezentowana publikacja to kolejny tom dotyczacy problematyki
szeroko pojetej ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej,
przygotowany przez Towarzystwo Badawcze Prawa Europejskiego.
Tym razem Towarzystwo zajelo sie problematyka czynéw godzacych
w budzet Unii w kontekscie zmian instytucjonalnych, jakie czekaja
Unie Europejska. Okazja do podjecia badan nad tym tematem byla
konferencja pt. Ochrona interesow finansowych Wspdlnoty Europej-
skiej a przemiany instytucjonalne Unii Europejskiej, ktéra odbyla sie
w dniach 7-9 maja 2009 roku w Warszawie - pigta miedzynarodowa
konferencja naukowa zorganizowana przez Towarzystwo. Dala ona
mozliwo$é zastanowienia si¢ nad kwestia wspélpracy w zwalczaniu
przestepczosci w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, zwlaszcza przestepczosci godzacej w interesy finansowe Unii
Europejskiej, z perspektywy zmian instytucjonalnych przewidzia-
nych w Traktacie z Lizbony. Szczegélnie duzo miejsca poswigcono
kwestii utworzenia urzedu Prokuratury Europejskiej i jego wspélpra-
cy z innymi instytucjami europejskimi.

Dobrze sie stalo, ze publikacja jest przygotowywana w chwili,
gdy wiadomo juz, ze Traktat lizbonski wejdzie w zycie. Rozwazania
autoréw prezentowanych prac zyskaja bowiem tylko na aktualnosci
i mam nadzieje, ze beda wartoSciowym Zrédlem wiedzy na temat
nowej konstrukcji instytucjonalnej Unii Europejskie;j.
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Publikacja tej ksiazki nie bytaby mozliwa bez wsparcia Komisji

Europejskiej — OLAF oraz Akademii Leona Kozminskiego w Warsza-
wie, za co naleza si¢ im podzigkowania.

Warszawa, pazdziernik 2009

Prof. dr hab. Lech K. Paprzycki
Prezes Towarzystwa Badawczego Prawa Europejskiego
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StOWO WSTEPNE

Problematyka ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej in-
teresuje czlonkéw Towarzystwa Badawczego Prawa Europejskiego
od poczatku jego istnienia. ZajmowaliSmy si¢ postanowieniami pro-
jektu Corpus Iuris, procesem harmonizacji polskiego prawa z acquis
communautaire w dziedzinie ochrony intereséw finansowych UE,
wspblpraca instytucji krajowych i europejskich w tej sferze, a takze
szersza kwestiag rozwoju unijnego prawa karnego®.

Aktualnie prezentowana publikacja zawiera prace, ktére skupity
sie wokdl dwoch zasadniczych kwestii. Z jednej strony analizowano
kwestie stanu rzeczy w zakresie ochrony intereséw finansowych
UE, z drugiej zas perspektywy rozwoju wspélpracy w tej sferze
w zwiazku ze zmianami instytucjonalnymi przewidzianymi w Trak-
tacie z Lizbony. W tym wzgledzie autorzy zajmowali si¢ zwlaszcza
kwestia ksztaltu wspétpracy w ramach Unii Europejskiej, miedzy

T Wtym wzgledzie nalezy czytelnikéw odestaé do kolejnych publikaciji przygotowanych przez

Towarzystwo: M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne w walce z przestep-
czoscig przeciwko interesom finansowym Unii Europejskiej — prawo krajowe i perspektywa
europejska. Materiaty z konferencji, Warszawa, 4-7 grudnia 2003, Warszawa 2005; C. Nowak
(red.), Ochrona intereséw finansowych rozszerzonej Unii Europejskiej: nowe wyzwania, stare
problemy. Materiaty z konferencji, Sopot, 16-19 marca 2006 r., Warszawa 2007; C. Nowak
(red.), Organy scigania i wymiaru sprawiedliwosci a ochrona interesow finansowych Wspdlnoty
Europefskiej. Materiaty z konferencji, Warszawa, 15-17 listopada 2007 r., Warszawa 2008.

11
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instytucjami europejskimi i krajowymi, po utworzeniu urzedu Proku-
ratury Europejskiej (dalej: PE).

Pierwsze zamieszczone w tym tomie artykuly odnosza sig¢ do
ogélnych zasad i ram wspélpracy w sprawach karnych w obsza-
rze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, obecnie i w przy-
sztosci. W swojej pracy profesor Piotr Hofmarnski, wskazujac trud-
nosci zwigzane z powolaniem urzedu Prokuratury Europejskiej na
plaszczyZnie prawa karnego materialnego i procesowego, wyraza
watpliwosé co do powodzenia tej koncepcji. Jednoczesnie pozytyw-
nie ocenia jednak kierunek, w jakim zdaza ustawodawstwo unijne
w dziedzinie ochrony intereséw finansowych i szerzej, w zakresie
walki z przestgpczoscig na terytorium UE.

O ile profesor P. Hofmanski zajmuje si¢ badaniem réznic miedzy
rozwigzaniami zawartymi w prawie karnym panstw czlonkowskich
UE, o tyle profesor John A.E. Vervaele dokonuje analizy relacji mie-
dzy istniejacymi a planowanymi instytucjami powolanymi do sciga-
nia przestepstw godzacych w interesy finansowe UE. Jego artykut
poswiecony jest stabosciom aktualnie istniejacego unijnego systemu
Scigania przestepstw godzacych w interesy finansowe UE, analizie
roli i kompetencji obecnie funkcjonujacych instytucji wypetniajacych
to zadanie oraz przysziym relacjom miedzy OLAF-em, Europolem,
Eurojustem i nowo utworzong Prokuratura Europejska. Szczeg6lnie
duzo uwagi poswigcono Eurojustowi, z ktérego - stosownie do prze-
piséw Traktatu lizboniskiego — ma powsta¢ Prokuratura Europejska,
a ktérego kompetencje sa dzi§ bardzo ograniczone. Aby zaradzi¢
wskazanym wadom dzisiejszego systemu, profesor ]J.A.E. Vervaele
proponuje wypracowanie réwnowaznych standardéw w zakresie
stanowienia i stosowania prawa w panstwach cztonkowskich UE,
zwigzanie europejskich instytucji wymiaru sprawiedliwosci z sys-
temami krajowymi oraz uregulowanie kwestii prawa stosowanego
w czasie transgranicznych postgpowan.

Rozw6j procesu europeizacji prawa karnego i niebezpieczeristwa
zwiazane z jego poglebieniem w kontekscie utworzenia Prokuratury
Europejskiej sq przedmiotem rozwazan profesor Marii Rogackiej-Rze-
wnickiej. Podkreslajac kwestie suwerennosci narodowej i niecheci
panstw czlonkowskich do daleko idacego zrzeczenia si¢ kompetencji
w obszarze $cigania przestepstw wymaganego do utworzenia PE,
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wskazuje ona, ze wprowadzenie w zycie idei stworzenia PE jest nie-
pewne. Profesor M. Rogacka-Rzewnicka akcentuje, ze zgoda panstw
czlonkowskich co do istnienia PE musi by¢é poprzedzona wypraco-
waniem jednoznacznych rozwigzann prawnych, $cistym okresleniem
rol procesowych i relacji instytucjonalnych miedzy PE a instytucja-
mi krajowymi, czego na tym etapie brakuje.

Doktor Andrzej Sakowicz zajmuje sie bardziej szczegétowym
zagadnieniem, jakim jest wzmocniona wspéipraca w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych UE. Nakresla on
najpierw ramy prawne tej instytucji, a nastepnie wskazuje na nie-
bezpieczenstwa zwiazane z jej wdrozeniem, ktére moga odnosic¢ sie
gtéwnie do osltabienia wspétpracy w sprawach karnych w obszarze
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci ze wzgledu na réznice
w stopniu integracji miedzy panstwami bioracymi udzial we wzmoc-
nionej wspbélpracy i w nia niezaangazowanymi.

Artykul profesora Wiestawa Plywaczewskiego dotyczy instytu-
cjonalnych aspektéw wspéipracy w zakresie Scigania przestepstw
na poziomie europejskim i krajowym. Dokonano w nim przegla-
du pogladéw na temat instytucji Prokuratury Europejskiej, a takze
zarysowano ewentualne relacje miedzy tym urzedem a OLAF-em
i Eurojustem. Za niepokojace nalezy jednak uznac stwierdzenie pro-
fesora W. Plywaczewskiego dotyczace szczatkowej wiedzy polskich
prokurator6w na temat znajomosci idei Prokuratury Europejskie;j.
Nie wrézy to dobrze praktyce wspotpracy w zakresie Scigania prze-
stepstw godzacych w interesy finansowe UE. Trzeba mie¢ jednak
nadzieje, ze wydawana wtasnie publikacja przyczyni sie do rozpro-
pagowania tej idei wsréd praktykéw w Polsce.

Trzy kolejne artykuly poswiecone sa analizie umiejscowienia
urzedu Prokuratury Europejskiej w polskim systemie wymiaru spra-
wiedliwosci. Profesor Katarzyna Dudka i doktor Barbara Dudzik
przedstawily w pierwszym rzedzie charakter i strukture Prokuratury
Europejskiej, ktére odtworzyly na podstawie postanowien Traktatu
z Lizbony, Corpus Iuris i Zielonej Ksiegi dotyczacej prawnokarnej
ochrony intereséw finansowych Unii oraz ustanowienia Prokurato-
ra Europejskiego. Wyniki analizy nastepnie zestawily z zasadami
funkcjonowania instytucji prokuratury w Polsce. Z rozwazan wy-
nika, ze w praktyce moga pojawic¢ si¢ liczne problemy zwiazane

13
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z funkcjonowaniem PE w ramach krajowego postepowania karnego.
Doktor Malgorzata Wasek-Wiaderek skupia sie z kolei na relacjach
miedzy sadami krajowymi a Prokuraturg Europejska, ktére moga
w znaczacy spos6b wplynac na praktyke funkcjonowania PE w po-
stepowaniach w sprawach o przestepstwa godzace w interesy finan-
sowe UE. Za bardzo wazng dla przyszlosci wspélpracy w sciganiu
przestepstw na terytorium europejskim, nalezy uznac¢ konstatacje
dotyczaca kwestii nieuregulowania mozliwosci wykonywania przez
oskarzonych prawa do obrony w ramach postepowar transgranicz-
nych. Wydaje sie, ze nalezy postulowac zajecie si¢ tym problemem
na poziomie europejskim. Szczeg6lowa analiza probleméw zwiaza-
nych z prowadzeniem przez Prokuratoré6w Europejskich postepowan
karnych z punktu widzenia polskiego prawa zawarta jest w artykule
doktor Barbary Nity. Wskazuje ona jednoczesnie, ze efektywnosc
postepowania, ktéra przyswieca idei utworzenia PE, nie moze prze-
stania¢ gwarancji praw i wolnosci o charakterze zasadniczym.

Do kwestii probleméw ogélnych zwiazanych z funkcjonowaniem
PE wracaja takze Stawomir Buczma i Rafal Kierzynka. Pierwszy
z nich postrzega utworzenie Prokuratury Europejskiej pozytywnie
i wskazuje, ze moze ono skutkowaé¢ wzmocnieniem zwalczania prze-
stepczosci, zwlaszcza zorganizowanej. Z kolei R. Kierzynka postulu-
je przemyslenie calej koncepcji urzedu Prokuratury Europejskie;.

Bardziej szczegélowe kwestie poruszone sa w artykule Grazyny
Stronikowskiej. Rozwaza ona kwestie przyszlosci OLAF-u, zwlaszcza
w kontekscie utworzenia Prokuratury Europejskiej. W pierwszym
rzedzie przedstawia ona aktualne ramy prawne dziatalnosci OLAF-u,
aby w dalszej kolejnosci zastanowic sie nad przemianami nieuchron-
nie czekajacymi OLAF. Wskazuje ona na brak konkurencyjnosci
miedzy OLAF-em a PE ze wzgledu na zasadnicza odmiennosc¢ i cha-
rakter kompetencji obu organéw. Podsumowuje stwierdzeniem, ze
nawet po utworzeniu PE rola OLAF-u powinna ulec wzmocnieniu.

Charakter poréwnawczy maja artykuly profesor Zlaty Durdevic
i Marianne Hirsch Ballin. Profesor Z. Durdevi¢ zajmuje si¢ perspek-
tywami prowadzenia przez PE postepowant w Chorwacji. Chorwacja
nie jest czlonkiem UE, wobec czego konieczne bylo zarysowanie
przebiegu negocjacji przedakcesyjnych, oraz procesu harmonizacji
prawa chorwackiego z instrumentami unijnymi. Prof. Z. Durdevic

14
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wskazuje takze na charakterystyczne cechy chorwackiego postepo-
wania karnego, ktére spowodowalyby niemoznos¢ stosowania mecha-
nizméw wspdblpracy na plaszczyznie europejskiej i dlatego zostaly
zmienione. Z kolei M. Hirsch Ballin bada mozliwosci funkcjonowa-
nia Prokuratury Europejskiej w holenderskim systemie. Jej analiza
skupiona jest wokét kilku zidentyfikowanych probleméw, jakimi sq
m.in. obowigzywanie zasady oportunizmu w holenderskim prawie
karnym procesowym i stosowanie zasady ne bis in idem.

Kolejne artykuly odnosza si¢ do problematyki aktualnego sta-
nu rzeczy w zakresie ochrony interesow finansowych UE. Kwestii
szczegolowej, ale majacej wielkie znaczenie w praktyce, poswiecony
jest artykul doktor Justyny Lacny. Przedstawia ona finansowe skutki
naruszenia intereséw finansowych UE w dziedzinie polityki regio-
nalnej, ktére ponoszone sa przez panstwa czlonkowskie UE. Oceny
sytuacji w zakresie zgodnosci polskiego prawa karnego z instru-
mentami unijnymi dotyczacymi ochrony intereséw finansowych UE
dokonuje Jerzy Szymarski. Prezentuje on takze statystyki odnoszace
sie do wykrywalnosci przestepstw popelnianych w Polsce na szkode
budzetu UE. Proces harmonizacji prawa czeskiego z prawem unij-
nym w tej samej sferze przedstawia profesor Jaroslav Fenyk. Zwraca
on takze uwage na praktyczne kwestie zwiazane ze wspdlpracy
miedzy OLAF-em a instytucjami czeskimi odpowiedzialnymi za ra-
portowanie nieprawidlowosci w zakresie wykorzystania funduszy
unijnych.

Jak zwykle w publikacjach przygotowanych przez Towarzystwo,
artykuly anglojezyczne umieszczono w wersjach oryginalnych oraz
w tlumaczeniu na jezyk polski, co ma umozliwi¢ polskim czytelni-
kom zapoznanie si¢ z tekstem?

Dr Celina Nowak
Sekretarz Generalny Towarzystwa Badawczego
Prawa Europejskiego

2 Wszystkie teksty opublikowane w ksigzce zostaty przygotowane przed wejéciem w zycie
Traktatu z Lizbony. Redakcja w miare mozliwo$ci starata sie ujednolici¢ i zaktualizowa¢ termi-
nologie, ktéra ulegta zmianie po wejsciu w zycie Traktatu lizbonskiego.
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WYKAZ SKROTOW

CI - Corpus Iuris

EPP - European Public Prosecutor

EPPO - European Public Prosecutor’s Office

ETS - Europejski Trybunal Sprawiedliwosci

k.k. - kodeks karny

k.k.s. — kodeks karny skarbowy

k.p.k. - kodeks postgpowania karnego

NP - ,Nowe Prawo”

OLAF - Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
PE - Prokuratura Europejska

PiP - ,Panstwo i Prawo”

PPE - ,Przeglad Prawa Europejskiego”

RIDP - ,Revue Internationale de Droit Pénal”

RSC - ,Revue de Science Criminelle et de Droit Pénal Comparé”
SPI - Sad Pierwszej Instancji

TBPE - Towarzystwo Badawcze Prawa Europejskiego
TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
TUE - Traktat o Unii Europejskiej

TWE - Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska
UE - Unia Europejska

WE - Wspdlnota Europejska
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Prof. dr hab. Piotr Hofmanski

Uniwersytet Jagielloniski

OCHRONA INTERESOW FINANSOWYCH
UNII EUROPEJSKIEJ W KONTEKSCIE IDEI
UTWORZENIA URZEDU PROKURATURY EUROPEJSKIE

Ramy niniejszego opracowanie sa stanowczo zbyt mate, by syste-
matycznie zreferowac historie wysitkéw spotecznosci europejskie;j,
zmierzajacych do wzmocnienia ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej i ukonstytuowania urzedu Prokuratury Europej-
skiej. Powiedziano juz na ten temat i napisano niemal wszystko,
takze w polskiej literaturze prawniczej. Wobec tego podziele sie
w tym miejscu refleksjami wokét perspektyw powotania urzedu Pro-
kuratury Europejskiej, nadziei, jakie nalezy z nim wiazaé, a takze
potencjalnych trudnosci zwigzanych z jego wdrazaniem.

Przede wszystkim chcialbym zwrécié uwage, ze koncepcja po-
wolania instytucji Prokuratury Europejskiej jest logiczna konse-
kwencja podjetego dziela harmonizacji prawa karnego materialnego
i procesowego w Unii Europejskiej. Jestem przekonany, ze jestesmy
na drodze powoli, lecz nieuchronnie prowadzacej do ujednolicenia
systeméw prawa karnego w panstwach czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej. Proces zblizania krajowych porzadkéw prawnych w tym
zakresie rzeczywiscie w ciagu ostatnich lat znaczaco przyspieszyl.
W ramach instrumentarium wspétpracy w sprawach karnych nie tyl-
ko konstruujemy narzedzia stluzace wspélpracy policyjnej i sadowej
w sprawach karnych, lecz takze narzucamy panstwom czlonkow-
skim modelowe rozwiazania w dziedzinach, ktére tylko posrednio
maja znaczenie dla efektywnosci wspélpracy, za to czynia regulacje
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krajowe coraz bardziej do siebie podobnymi. Nie da si¢ zaprze-
czy¢ tezie, ze stopniowa harmonizacja prawa karnego materialnego
i procesowego jest warunkiem sine qua non efektywnej wspétpracy
w sprawach karnych. Jest na przykiad jasne, ze problem podwdjnej
karalnosci dopéty bedzie utrudnial, czy wrecz paralizowatl, wspot-
prace w sprawach karnych, dopdki zachodza daleko idace réznice
co do zakreséw kryminalizacji okreslanych przez ustawodawcéw
krajowych. Podobnie, tak dlugo nie bedzie moglto by¢ mowy o bez-
problemowej wspotpracy w zakresie dowodzenia, jak diugo istnieja
rozbieznosci co do dopuszczalnosci dowodéw i regul ich oceny.
Przyktady mozna oczywiscie mnozy¢. Dostarcza ich dzi$ codzienna
praktyka sadowa w krajach czlonkowskich Unii Europejskie;j.

W kontekscie zagadnienia, ktéremu poswiecone jest to opra-
cowanie, wazne jest spostrzezenie, ze wspdlne europejskie Sciga-
nie karne, realizowane przez jednolity europejski organ $cigania, to
,<kwalifikowana forma” wspélpracy w sprawach karnych pomiedzy
panstwami czlonkowskimi UE i wdrozenie jej wymaga wyzszego
poziomu harmonizacji niz ten, ktéry konieczny jest dla funkcjono-
wania instrumentéw tradycyjnej wspélpracy uzywanych obecnie.
Wydaje si¢ nawet, ze sama harmonizacja moze tu okazac sie nie-
wystarczajaca. Idea scigania przez jednolity organ europejski, bez
jednoczesnego stworzenia podstaw europejskiego prawa karnego,
moze okazac sie trudna do zrealizowania.

Jak wspomniano, logiczng konsekwencjg i koniecznym uzupel-
nieniem calego systemu wspotpracy w sprawach karnych pomiedzy
panstwami czionkowskimi UE jest ukonstytuowanie wspélnych in-
stytucji zajmujacych sie Sciganiem przestepstw oraz - byc¢ moze,
w dalszej perspektywie - wymierzaniem sprawiedliwosci w spra-
wach karnych. Mozliwo$é przejscia na ten (instytucjonalny) etap
wspblpracy uzalezniona jest jednak od tego, ile osiagnieto w drodze
harmonizacji prawa karnego materialnego i procesowego. Zbyt wcze-
sne podjecie dziatait w tym kierunku nie moze w mojej ocenie przy-
nies¢ oczekiwanych rezultatéw i wiazac¢ sie¢ moze z bardzo powaz-
nymi trudno$ciami przy rozwiazywaniu zagadnien interpretacyjnych
w zakresie krajowego prawa karnego materialnego i procesowego.

Z tej perspektywy nie dziwi, ze podjeto probe ukonstytuowania
urzedu Prokuratury Europejskiej jako organu, do ktérego nalezec
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bedzie Sciganie przestepstw przeciwko interesom finansowych Unii
Europejskiej. W tej dziedzinie sq szanse na relatywnie wysoki sto-
pienn harmonizacji, co wykazala wszechstronna dyskusja na tle pro-
jektu Corpus Iuris, Konwencji o Ochronie Intereséw Finansowych
Unii Europejskiej z 1995 roku, a takze Zielonej Ksiegi, poswigconej
tej kwestii, opublikowanej w 2001 roku. Powstaje jednak pytanie,
czy 6w stopient harmonizacji osiagnal wystarczajacy poziom, by roz-
poczynac¢ dyskusje o konstytuowaniu wspélnego europejskiego apa-
ratu $ledczego i powierzeniu mu $cigania karnego w omawianym
obszarze.

Miarg oceny sa niewatpliwie potencjalne trudnosci, jakie wia-
zac¢ sie mogg z wprowadzeniem w zycie pomystu powolania urzedu
Prokuratury Europejskiej. Trudnosci takie dostrzegam zaréwno na
plaszczyznie prawa karnego materialnego, jak i w obszarze proce-
dury karnej.

Jest zrozumialte, ze wspdlne Sciganie karne ma sens tylko wte-
dy, gdy w sposéb jednolity okreslimy typy ,po europejsku” Sciga-
nych przestepstw. Trudno w ogdle wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej
ochrone intereséw finansowych Unii Europejskiej zapewnialaby Eu-
ropejska Prokuratura, typy przestepstw zas bylyby okreslone w spo-
s6b znamienny daleko idacymi réznicami co do zespoléw znamion,
jak i co do przewidzianych przez ustawodawstwo krajowe kar i in-
nych srodkéw. Z tego powodu zamyst ukonstytuowania Prokuratu-
ry Europejskiej zostal ograniczony na poczatek do przestepczosci
przeciwko interesom finansowym UE. Nalezy zalozy¢, ze po wejsciu
w zycie Traktatu lizbonskiego rzeczywiscie, w oparciu o art. 86
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE, okreslone zostang precyzyijnie,
w drodze rozporzadzen, typy przestepstw, ktérych nowa procedura
bedzie dotyczy¢. Rzecz jasna, wszystko zaleze¢ bedzie od parlamen-
tow krajowych, albowiem okreslenie w drodze rozporzadzen rodza-
jow przestepstw Sciganych przez Prokurature Europejska nie bedzie
oznaczac, iz upadnie krajowy wymag okreslenia czynu zabronionego
i przewidzianych zan kar oraz srodkéw przez ustawe. Rozporzadze-
niem wydanym na podstawie art. 288 i nastepnych Traktatu o funk-
cjonowaniu UE nie mozna bowiem przyja¢ ,ogélnoeuropejskiej” nor-
my prawa karnego materialnego, a przepis art. 86 ust. 1 tego Traktatu
odczytywac trzeba wylqcznie jako przepis uprawniajacy Parlament
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Europejski i Rade do okreslenia zakresu kognicji urzedu Prokuratury
Europejskiej. Zgtaszam w tym miejscu swoje votum separatum prze-
ciwko formulowanej tu i éwdzie koncepcji ,europeizacji odpowie-
dzialnosci karnej” za czyny skierowane przeciwko interesom finanso-
wym Unii Europejskiej, czy tez ,europeizacji” tej odpowiedzialnosci
w jakimkolwiek innym zakresie. To jest kwestia dalekiej - jak sadze
- przyszlosci. Obecnie kroku takiego nie da si¢ pogodzi¢ ze standar-
dami konstytucyjnymi panstw czlonkowskich UE. Ponadto Unia nie
ma dzisiaj w tym zakresie kompetencji i nie bedzie jej takze miata po
wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony. Zagadnienie budowy przestrzeni
wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci zaliczone zostalo w art.
4 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE do kompetencji dzielonych
pomiedzy Unie a panstwa czlonkowskie, co odczytuje jako przyzwo-
lenie przyjmowania na poziomie europejskim aktéw prawodawczych
wymagajacych implementacji (czyli dyrektyw okreslajacych normy
minimalne odnoszace si¢ do okreslenia przestepstw - art. 83 ust.
1 Traktatu o funkcjonowaniu UE). Jednak nawet gdyby aspekt ten
uznaé¢ za mozliwy do przezwyciezenia, pojawilyby sie wielce skom-
plikowane trudnosci wyktadnicze na tle konkurencji pomiedzy krajo-
wymi i europejskimi podstawami odpowiedzialnosci karnej. Tak wigc
postulowac trzeba intensywna, na ile to mozliwe, harmonizacje, ale
jeszcze nie unifikacje prawa karnego materialnego, takze w zakresie
ochrony finansowych interesow Unii Europejskie;j.

Nawet jednak jesli trudnosci na tym polu zostang pokonane
i osiagniemy tu pozadany poziom jednolitosci prawnej, nie usunie
to dalszych potencjalnych probleméw interpretacyjnych zwiazanych
z powierzeniem Prokuraturze Europejskiej Scigania omawianego
sektora przestepczosci.

Na poczatek powstanie pytanie, czy dla przyjecia, ze mamy do
czynienia z jednolitymi podstawami karania za czyny godzace w in-
teresy finansowe UE, wystarczy przyja¢ w ustawodawstwach krajo-
wych jednolite (czyli tak samo uksztaltowane w kazdym panstwie)
typy przestepstw. OdpowiedZ w sposéb oczywisty musi by¢ negatyw-
na, albowiem zachodza fundamentalne réznice pomiedzy krajowymi
porzadkami prawnymi w zakresie okreslenia zasad odpowiedzialno-
sci karnej, mozliwych form popelnienia przestepstwa, kontratypow,
systemu kar oraz innych srodkéw penalnych i probacyjnych itd.
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W rezultacie, nawet gdy panstwa czlonkowskie implementuja do
krajowych porzadkéw prawnych dyrektywy okreslajace typy czynéw
zabronionych godzacych w interesy finansowe Unii Europejskiej,
to i tak nie bedzie mowy o ujednoliceniu odpowiedzialnosci za te
czyny, albowiem implementowane typy funkcjonowac beda w zréz-
nicowanym na dwadziescia siedem réznych sposobéw otoczeniu
normatywnym.

Powstaje tez zagadnienie, czy i w jaki sposéb Prokuratura Euro-
pejska bedzie wlasciwa do scigania przestepstw podlegajacych kumu-
latywnemu kwalifikowaniu jako przestgpstwa przeciwko interesom
finansowym UE i jako przestepstwa innego rodzaju, w odniesieniu
do ktérych kompetencji tego organu nie przewidziano. W sposéb
oczywisty pojawiac sie¢ tu moga spory kompetencyjne pomiedzy Pro-
kuraturg Europejska a krajowymi organami scigania panstw czlon-
kowskich UE. Trzeba wiec zawczasu pomysle¢ o mechanizmach, za
pomoca ktérych tego rodzaju spory beda mogly byé rozstrzygane.

Znacznie trudniejsze problemy interpretacyjne pojawic si¢ moga
w panistwach, ktérym znane sa rozmaite karnomaterialne konstrukcje
prawnej jednosci czynu. Czyn nalezacy do wtasciwosci Prokuratury
Europejskiej bedzie bowiem mogt stanowi¢ fragment czynu budowa-
nego w oparciu o kryteria sztucznej jednosci prawnej przewidziane
w krajowym prawie karnym. Zagadnienie to - moze dlatego, ze jest
wyjatkowo skomplikowane - jakos pozostawalo poza zakresem roz-
wazan na temat budowy spéjnego systemu odpowiedzialnosci karnej
za czyny godzace w interesy finansowe Unii Europejskie;j.

To ostatnie zagadnienie wiaze sie tez z potencjalnymi trudno-
Sciami natury procesowej. Powstaje na przyklad pytanie, czy potra-
fimy wyobrazi¢ sobie proces karny, w ramach ktérego wystepuje
dwoéch oskarzycieli: europejski i krajowy, co moze okazaé sie ko-
nieczne w sprawach zloZzonych zaréwno przedmiotowo, jak i pod-
miotowo. Tylko taka konfiguracja procesowa moze zas niekiedy
zapewni¢ warunki do prawidlowego stosowania prawa materialnego.
7 pewnoscig na tego rodzaju sytuacje nie sa przygotowane krajowe
regulacje procesowe.

Zgodnie z art. 86 ust 3 Traktatu o funkcjonowaniu UE rozpo-
rzadzenia o ustanowieniu Prokuratury Europejskiej maja okresli¢
takze warunki wypelniania jej funkcji, zasady proceduralne majace
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zastosowanie do jej dzialan, jak réwniez zasady dopuszczalnosci
dowodéw oraz zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych pod-
jetych przez nigq przy wypelnianiu jej funkcji. To bardzo wazne
postanowienie przyjeto w Traktacie lizboriskim w stusznym przeko-
naniu, ze nie da sig¢ ukonstytuowac europejskiego scigania karnego
i powierzy¢ go jednolitej Prokuraturze Europejskiej, jezeli nie doko-
na sie czesciowego zunifikowania porzadkéw proceduralnych, przy-
najmniej w takim zakresie, jaki wyznaczony jest procesowa aktyw-
noscia tego organu. To zamierzenie twércow Traktatu lizbonskiego
trzeba oceni¢ jako wydarzenie bez precedensu. Oto po raz pierwszy
pojawic¢ sie ma europejski akt prawodawczy dotyczacy postepowania
karnego, majacy zasieg ogdlny i wiazacy w calosci i bezposrednio
w rozumieniu art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
Powstaje jednak pytanie, czy unifikacja w zakresie wyznaczonym
trescia art. 83 ust. 3 Traktatu okaze sie mozliwa i wystarczajaca.
Wecale, na przykiad, nie jest takie pewne, czy sady karne panstw
czlonkowskich UE bez probleméw zrezygnuja z wypracowanych
w orzecznictwie krajowym regul dopuszczalnosci dowodéw, niejed-
nokrotnie majacych konotacje konstytucyjne.

Ponadto trzeba zadac pytanie, czy europejskie Sciganie karne
nie powinno jednak by¢ oparte na jednolitym systemie zasad pro-
cesowych, implementowanych w sposéb co najmniej zblizony do
krajowych procedur karnych? Czy mozna mysle¢ o takim jednoli-
tym europejskim $ciganiu, gdy w poszczegdlnych porzadkach kar-
noprocesowych w sposéb zréznicowany okreslono pozycje proceso-
wa uczestnikéw, w szczegélnosci oskarzonych i pokrzywdzonych?
Wydaje sie, ze dyskusja na temat tego, czy aktywnos¢ procesowa
Prokuratury Europejskiej ma by¢ oparta na zasadzie legalizmu, czy
oportunizmu, dalece nie wyczerpuje tematu.

Zapewne nawet nie jesteSmy sobie w stanie dzi§ wyobrazic, jakie
komplikacje powstana w panstwach czlonkowskich UE, jesli w jed-
nym postepowaniu zastosowanie znajdowac¢ bedzie fragmentarycz-
nie zunifikowana procedura europejska, w pozostalym zas zakresie
prawo procesowe uchwalone przez ustawodawce krajowego. Pro-
ba przewidywania komplikacji, jakie wystapia w zderzeniu z dwu-
dziestoma siedmioma rozmaitymi porzadkami prawnymi musiataby
byé dzis oceniona jako wrézenie z fuséw. Nie chodzi tu zreszta
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wylacznie o brak wewnetrznej spéjnosci w ramach zespolu prze-
piséw regulujacych postgepowanie przygotowawcze. Widzie¢ trzeba
takze i to, ze skoro nie przewiduje sie jednolitego europejskiego
sadownictwa, prokuratorzy europejscy beda wnosi¢ oskarzenia do
sadéw krajowych, te zas beda orzeka¢ wedlug procedur krajowych.
Tymczasem - jak uczy doswiadczenie - na styku postepowania
przygotowawczego i sadowego powstajq zazwyczaj skomplikowane
problemy interpretacyjne, ktére potegowane beda w sytuacji, gdy za-
braknie wewnetrznego dopasowania prawnej regulacji postepowania
przygotowawczego i sadowego. Te i dziesigtki innych pytan, Scislej
trudnosci ze znalezieniem odpowiedzi na pytania, nasuwaja pode;j-
rzenie, ze obecnie ustanowienie Prokuratury Europejskiej byloby
nieco przedwczesne.

Zgodnie z art. 82 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE w za-
kresie niezbednym dla ulatwienia wzajemnego uznawania wyrokéw
i orzeczen sadowych, jak réwniez wspélipracy policyjnej i sadowej
w sprawach karnych o wymiarze transgranicznym, Parlament Euro-
pejski i Rada, stanowiac w drodze dyrektyw zgodnie ze zwykla pro-
cedura prawodawcza, moga ustanawia¢ normy minimalne dotyczace
wzajemnego dopuszczania dowodéw miedzy panstwami cztonkow-
skimi, praw jednostek w postgpowaniu karnym, praw ofiar prze-
stepstw oraz innych szczegélnych aspektéw postepowania karnego,
okreslonych uprzednio przez Rade w drodze decyzji. Uruchomienie
procedur, ktére pozwolg na podjecie i wdrozenie tych dyrektyw to
z pewnoscia kwestia dlugiego czasu. Czy jednak dziatania zmierza-
jace w tym kierunku nie powinny poprzedzi¢ ukonstytuowania Pro-
kuratury Europejskiej na podstawie art. 86 ust. 1 Traktatu?

Traktat lizboniski stworzyl ramy prawne do rozszerzenia zakre-
su kompetencji przysziej Prokuratury Europejskiej takze na inne
przestepstwa niz te, skierowane przeciwko finansowym interesom
UE. Zgodnie z art. 86 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu UE Rada
Europejska moze, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego
i po konsultacji z Komisja, przyja¢ decyzje zmieniajaca ust. 1 w celu
rozszerzenia uprawnien Prokuratury Europejskiej na zwalczanie po-
waznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym oraz odpowied-
nio zmieniajaca w zwiazku z tym ust. 2 w odniesieniu do spraw-
c6w i wspbisprawcéw powaznych przestepstw dotykajacych wiecej
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niz jedno panstwo czlonkowskie. Trudno dzi§ przewidzie¢, kiedy
osiagniete zostana warunki do takiego rozszerzenia. Zapewne nie
nastapi to zanim nie dojdzie do harmonizacji prawa materialnego
panstw czionkowskich UE w tym zakresie. Z powyzej wskazanych
wzgledéw nie powinno sta¢ sie inaczej.

Przyznanie Parlamentowi Europejskiemu i Radzie kompeten-
cji do ustanawiania w drodze dyrektyw norm minimalnych odno-
szacych sie do okreslania przestepstw oraz kar w dziedzinie szcze-
golnie powaznej przestepczosci i o wymiarze transgranicznym (art.
83 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE) pozwala mieé¢ nadzieje,
ze harmonizacja prawa karnego materialnego bedzie postgpowac.
Powotany powyzej przepis wymienia kilka dziedzin przestepczosci,
w odniesieniu do ktérych w przewidywalnej perspektywie moze
dojs¢ do paneuropejskich inicjatyw harmonizacyjnych. Jest to terro-
ryzm, handel ludZmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet i dzie-
ci, nielegalny handel narkotykami, nielegalny handel bronia, pranie
pieniedzy, korupcja, falszowanie srodkéw platniczych, przestepczosé
komputerowa i przestepczos¢ zorganizowana. Moze wigc, w dalszej
przyszlosci, sensowne okaze sie rozszerzenie zakresu kompetencji
Prokuratury Europejskiej i przez to rozszerzenie obszaru europej-
skiego Scigania karnego takze na te przestepstwa?

To wszystko to dzisiaj piesn przyszlosci. Podejmujac prébe su-
marycznej oceny na podstawie tego, co wydaje sie byc¢ realne juz
w najblizszej przyszlosci, mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci co
do powodzenia misji Prokuratury Europejskiej. Nie mozna - w moim
przekonaniu - przejs¢ do porzadku dziennego nad prostym pyta-
niem, ktére brzmi: jaki jest wlasciwie powdd deklaracji braku zaufa-
nia dla krajowych aparatéw Scigania? Gdyby dzi§ ograniczy¢ sie do
przeforsowania regul minimalnych okreslajacych typy przestepstw
przeciwko interesom finansowym Unii Europejskiej i skutecznie
wdrozy¢ je we wszystkich panstwach cztonkowskich, sciganie zama-
chéw na te interesy okazaloby sie pewnie skuteczniejsze za pomocq
krajowych aparatéw $cigania. Udaloby sie unikna¢ sygnalizowanych
tu - bardzo przeciez wybidérczo - pulapek i zagrozen.

Pomyst instytucjonalizacji unijnego aparatu scigania mégtby by¢
z powodzeniem odlozony do czasu, gdy z etapu harmonizacji prawa
karnego przejdziemy do etapu jego unifikacji, co bedzie mozliwe
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dopiero po uzyskaniu w tym zakresie kompetencji przez Unie Euro-
pejska. To zas wymaga zupelnie innego myslenia politycznego i bez
wsparcia politykéw prawnicy niewiele mogg tu wymyslec.

Pomimo ogélnego sceptycyzmu co do mozliwosci ukonstytuowa-
nia Prokuratury Europejskiej juz dzisiaj, wyrazi¢ pragne na koniec
przekonanie, ze idziemy we wilasciwym kierunku. Synchronizacja
dziatan majacych na celu zwalczanie zamachéw na interesy finan-
sowe UE jest niewatpliwie niezbedna i stusznie uczyniono zen for-
poczte nowego modelu $cigania przestepstw w Unii Europejskie;j.
Stusznie tez proponowanej formuly nie ograniczono raz na zawsze
do problematyki ochrony finansowych intereséw UE. Zakladam, ze
6w nowy model Scigania obejmowat bedzie stopniowo coraz to nowe
rodzaje przestepczosci, w szczegélnosci tej, ktérej Sciganie w wymia-
rze transgranicznym okazuje sie juz dzisiaj koniecznoscia.

Nie wiem, czy kiedykolwiek nadejdzie taki moment, w ktérym
prokuratury krajowe pozostang bez pracy... Moze kiedys tak. Ozna-
czalo to bedzie, Zze mozemy ostatecznie zrezygnowaé z mozolnie
dzi$§ budowanych mechanizméw wspélpracy w sprawach karnych,
ktére w obszarze jednolitego Scigania karnego, na ktérym obowia-
zuje jednolite prawo karne materialne, procesowe i wykonawcze,
okaza sie po prostu zbedne. Zisci sie wtedy wizja budowy mecha-
nizmu wspélipracy sadowej w sprawach karnych zmierzajacego ku
samounicestwieniu.
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THE SHAPING AND RESHAPING OF EUROJUST
AND OLAF: INVESTIGATIVE JUDICIAL POWERS IN THE
EUROPEAN JUDICIAL AREA'

I. Introduction

Despite the extension and strengthening of the European integra-
tion process, the creation of an espace judiciaire européen, and
especially the shaping of the European law enforcement agencies
has been cumbersome. Their design has been subject to great dif-
ferences among the Member States, including whether or not we
need them and, if so, whether or not they can become investigative
agencies. On some substantial points, the Member States have been
unanimous: there is no need for a redefinition of national territo-
riality and jurisdiction when it comes to criminal law enforcement
and coercive powers, which can exclusively be executed by national
judicial powers. However, it remains to be seen if this national sove-
reignty clause is compatible in the middle term with the objectives
and instruments of the European integration process itself and thus
with the principles of effectiveness and due process of criminal law
enforcement.

This background explains the difficult institutional setting of
both UCLAF-OLAF? and Eurojust. Despite the non-judicial character
of the investigative powers of OLAF, there is a continuous struggle

' This article has been first published in Eucrim 2008, No. 3-4.,

2 J.AE. Vervaele, Towards an Independent European Agency to fight fraud and corruption in
the EU?, European Journal of Crime, ,Criminal Law and Criminal Justice”, 1999, p. 331-346.
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regarding the legal character of the investigative powers of OLAF,
and some Member States are trying to neutralize the autonomous
character of the investigative powers and their reach, particularly
when it comes to administrative investigative acts in their own do-
mestic legal orders. Within the European institutions themselves, we
are seeing the same tendency when it comes to autonomous internal
investigations. Some Member States indeed also have great difficulty
with the coordination by OLAF of the follow-up of their investi-
gative reports in the area of domestic criminal law enforcement.
Concerning Eurojust?, despite the support of the Member States, it
was set up as a coordination unit with no investigative or operatio-
nal powers at all. On the one hand, the Member States were not
always sufficiently aware of the impact of integration on justice and
on criminal law enforcement and, on the other hand, the Member
States, when aware of the fact, maintained defensive resistance in
order to preserve their sovereignty in criminal matters. This is the
reason why the aim of Eurojust is to make judicial cooperation more
effective by means of enhanced coordination, without changing the
rules of territoriality or jurisdiction, and by limiting the competence
to serious transnational crimes.

In reality, we cannot yet speak of a European judicial area in cri-
minal justice. The competencies of the police, the public prosecutor,
and the courts are determined on a national scale and, in principle,
they are limited to the national territory. The European dimension
of criminal law enforcement is very weak and limited to transnatio-
nal enforcement, as if the quality of criminal justice “at home” (in
each Member State) did not have any relationship with European
integration. In fact, this attitude still is based more on the free-trade
approach among states (intergovernmental cooperation) than on the
concept of integration policy and law in an integrated legal order.
The third pillar is part of the Union, but the political players act if
it was a “home pillar” of the Member States’ sovereignty.

3 Council decision of 28 February 2002, whereby Eurojust is created to strengthen the fight
against serious forms of crime, OJ 2002 L 63/1.
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II. Challenges and European Agenda-Setting;:
The Nation-States under Pressure

However, the political game does not always match the game of the
key players of the criminal justice system itself. Domestic police and
judicial authorities were conscious of the need for a stronger Euro-
pean dimension and pushed for it bottom-up. The Schengen agre-
ements (1985 and 1990) represent a milestone in this development.
Practice and past performance of judicial cooperation are agenda
setters. It became clear from practice that the idea of improving
the traditional instruments of judicial cooperation by streamlining
coordination is excellent but insufficient by far. The instruments as
such became oldtimers in the actual setting of the European integra-
tion process since they were completely based on pre-EU concepts
of national sovereignty, cooperation among states, and limited judi-
cial protection. This is the reason why first of all the conventional
concept of international public law in criminal matters (extradition,
letters rogatory, etc.) was replaced by new EU-instruments of mutual
recognition. However, the instruments of mutual recognition were
based upon a blind trust in the equivalence between the procedural
systems of the Member States without imposing minimum common
standards of criminal procedure, evidence, and procedural safegu-
ards. Secondly, cautious experiments were developed with liaison
magistrates and joint investigation teams - cautious because the
rules on territoriality and jurisdiction were not changed at all.

III. European Enforcement Agencies under
Construction

The push for agenda-setting was certainly stronger than the capa-
city to deal substantially with the need for further criminal justice
integration in the common judicial area. The protection of the EC’s
financial interests and the criminal response to EC fraud turned into
a battlefield for several reasons. Besides being the EC Competition
Authority, UCLAF, replaced by OLAF, became the first European
law enforcement agency. Both the European Commission, including
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OLAF, and the European Parliament were of the opinion that the
EC’s financial interests were insufficiently protected by the Member
States and needed an effective criminal law protection. Owing to the
difficult establishment of the third pillar and the slowness and low-
level inclination of Member States to ratify the agreements adopted
in the third pillar, the European Parliament asked the European
Commission to carry out a study on the possibilities of harmonising
criminal law and criminal procedures in view of an effective protec-
tion of the EC’s interests. The result - the Corpus Juris 1997* - was
finalised, after an implementation study, in the Corpus Juris 2000°.
Even when the matter refers to specialised areas such as EC fraud,
it is clear that the most revolutionary parts of the Corpus Juris are
undoubtedly those on the establishment of a European Public Prose-
cutor (EPP) and on the harmonisation of criminal procedure, based
on three governing principles: European territoriality, due process in
criminal proceedings, and adversarial proceedings.

In the area of criminal procedure, owing to the substantial dif-
ferences in the Union (i.e., the differences between the tradition of
common law and the continental tradition), a symbiosis was sought
between the legal traditions. The Corpus Juris, although limited to
the area of EC fraud, opened the debate on the legal interests to be
enforced beyond the concept of the typical nation-state and thus on
the reconceptualisation of criminal justice in European integration.
The Corpus Juris received substantial support from several actors.
In 2000, during an intergovernmental conference (Nice IGC), the
European Commission tabled a proposal® with a view to introducing
Art. 280 bis into the EC treaty in order to provide for the EPP. The
proposal was not accepted but the result was that Eurojust - provi-
ded for in the Tampere programme of 1999 and set up as Pro-Euro-
just in March 2001 - was given a legal basis in the Treaty of Nice
and replaced Pro-Eurojust in 2002. Eurojust’s objectives include the
following:

4 Delmas-Marty, M (ed.), Corpus luris, Econémica, Paris, 1997.

5 Delmas-Marty, M. and J.A.E. Vervaele (eds.), The Implementation of the Corpus Juris in the
Member States. Vol |-V, Intersentia, Antwerp, 2000-2001.

5 COM (2000) 608 final.
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(1) Promotion and improvement of coordination among the compe-
tent authorities of the Member States, investigations, and judi-
cial actions in the Member States;

(2) Improvement of cooperation among the competent authorities
of the Member States, in particular, enabling the execution of
international judicial assistance and extradition requests;

(3) Provision of general support for the competent authorities in the
Member States to increase the effectiveness of their investiga-
tions’.

Eurojust, acting as a College or through its national members, is
able to ask for the following from the competent authorities of the
Member States concerned, giving its reasons:

i) Carrying out of an investigation or judicial action, of specific
acts;

ii) Accepting that one of the competent authorities of the Member
States concerned may be in a better position to undertake an
investigation or to prosecute specific acts ;

iii) Coordination among the competent authorities of the Member
States concerned;

iv) Creation of a joint investigation team in accordance with the
corresponding cooperation instruments;

v) Provision of whatever information may be necessary for Euro-
just to carry out its functions®.

Eurojust did not obtain operational powers. Moreover, Eurojust
did not even become a requesting judicial authority. The competen-
ce was limited to coordination without binding compelling powers
- not even necessarily binding between the national member of
Eurojust and its own Member State. It is obvious that the powers
of Eurojust, even acting as a College, do contrast substantially with

7 Article 3 (1) of Council Decision of 28 February 2002 setting up Eurojust with a view to
reinforcing the fight against serious crime, OJ L 63 of 6 March 2002, p. 1.

8  Article 7 (a) of the Council Decision setting up Eurojust.
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the idea of full operational and coercive powers of the EPP, which
should be based on European territoriality.

The European Commission, including OLAF, and the European
Parliament remained convinced that there was a need for a Europe-
an judicial area, with an EPP and judges of freedoms in the Mem-
ber States to guarantee due process. Thus, and in accordance with
its action plan 2001-2003 for the protection of the Communities’
financial interests’, the European Commission published a Green
Paper in December 2001 on the criminal protection of Community
financial interests and the creation of an EPP. In 2003, the Com-
mission published a detailed follow-up report", taking into account
the results of the extensive public consultation and public hearing.
The Commission concluded that the matter of the European Public
Prosecutor was now part of the Union’s political agenda and was
successful in paving the way for the insertion of the EPP in the
draft Constitutional Treaty and in the Lisbon Treaty, which has been
signed and is under the ratification process.

IV. From Eurojust to the EPP:
The Design of the Lisbon Treaty

As regards Eurojust, Art. 111-273 of the Constitutional Treaty has
been literally copied in Art. 85 TFEU by the Lisbon Treaty:

Eurojust’s mission shall be to support and strengthen coordina-
tion and cooperation between national investigating and pro-
secuting authorities in relation to serious crimes affecting two
or more Member States or requiring a prosecution on common
bases, on the basis of operations conducted and information
supplied by the Member States’ authorities and by Europol.

Regarding the EPP, Art. I11-274 of the Constitutional Treaty was
also copied in Art. 86 TFEU, but a paragraph was added, creating

9  COM (2000) 254.

1 COM (2001) 715 final, cf. http://europa.eu.int/comm/anti_fraud/livre_vert/document/
en.htm

" COM (2003) 0128 final.
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an explicit legal basis for introduction through the enhanced coope-
ration procedures among at least nine Member States.

1. In order to combat crimes affecting the financial interests of
the Union, the Council, by means of regulations adopted in ac-
cordance with a special legislative procedure, may establish a
European Public Prosecutor’s Office from Eurojust. The Council
shall act unanimously after obtaining the consent of the Euro-
pean Parliament (...)

2. The European Public Prosecutor’s Office shall be responsible
for investigating, prosecuting and bringing to judgment, where
appropriate in liaison with Europol, the perpetrators of, and
accomplices in, offences against the Union’s financial interests,
as determined by the regulation provided for in paragraph 1.
It shall exercise the functions of prosecutor in the competent
courts of the Member States in relation to such offences.

3. The regulations referred to in paragraph 1 shall determine the
general rules applicable to the European Public Prosecutor’s
Office, the conditions governing the performance of its func-
tions, the rules of procedure applicable to its activities, as well
as those governing the admissibility of evidence, and the rules
applicable to the judicial review of procedural measures taken
by it in the performance of its functions (...)

There is no doubt that the two articles represent a significant
step forward. First of all, Eurojust’s competence has been incre-
ased. Eurojust obtained a legal foundation for solving conflicts of
jurisdiction and may, inter alia, initiate criminal investigations, thus
becoming a requesting authority. However, formal acts of judicial
procedure must be carried out by the competent national authorities
(Art. 85 (2) TFEU). It is clear that the Member States did not want
Eurojust to become a supranational body with operational powers
in a common area. This has been reserved for the future European
Public Prosecutor.

Furthermore, these articles on Eurojust and the EPP must be
read in conjunction with Art. 82 (2) of the Lisbon Treaty, which lays
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down for the first time an explicit legal basis for harmonisation in
the area of criminal procedure and evidence:

To the extent necessary to facilitate mutual recognition of judge-
ments and judicial decisions and police and judicial cooperation
in criminal matters having a cross border dimension the Euro-
pean Parliament and the Council may, by means of directives
adopted in accordance with the ordinary legislative procedure,
establish minimum rules. Such rules shall take into account
the differences between the legal traditions and systems of the
Member States. They shall concern:

(a) mutual admissibility of evidence between Member States;
(b) the rights of individuals in criminal procedure;

(c) the rights of victims of crime;

(d) any other specific aspects of criminal procedure which the
Council has identified in advance by a decision (...)

V. The pro tempore Reform of Eurojust

It is important, while waiting for the full ratification of the Lisbon
Treaty and, once in force, for the first legislative initiatives to elabo-
rate Eurojust and reshape the European law enforcement agencies,
which should be an important part of the third policy programme
of the area of freedom, security and justice (the follow-up of The
Hague Programme)™, to analyse the existing situation, learn from
past performance, and plan possible reforms under the actual Tre-
aty framework. With regard to Eurojust, there were sufficient signs
that it did not have the necessary competency and infrastructure to
accomplish its mission in the European judicial area. The result was
that the information flow to Eurojust was weak and that Eurojust’s
capacities were underused. The problems mentioned by Eurojust,
practitioners, and academics are as follows':

2 See information in Eucrim 2008, No. 1-2, p. 4.

3 Study on the future of Eurojust and the EJN in the context of the fight against transnatio-
nal crime, DG Justice, Freedom and Security, study submitted by GHK, March, 2008
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1. The implementation of the Decision setting up Eurojust in the
national legislation of the Member States is rather insufficient.
There are many States without specific regulations for regula-
ting the competency of Eurojust or for regulating the competen-
cies of its national members. There are national members that
lose all their competencies as prosecutors or examining magi-
strates when they are appointed at Eurojust. The result is that
the national members of Eurojust have no system of equivalent
competencies.

2. The involvement of the national member in the national struc-
ture is strictly limited, especially in relation to operative actions
(initiation of criminal investigations, carrying out judicial pro-
ceedings). In some States, the national member also encounters
difficulties when trying to access police and judicial information
in databases.

3. The proactive competencies of Eurojust are very limited. Euro-
just encounters difficulties when accessing information during
the proactive phase in the Member States and to generate im-
portant cases in time. It is in a very weak position as an authori-
ty that requires information. The national authorities’ obligation
to inform Eurojust and transfer cases to Eurojust is not at all
clear. Furthermore, Eurojust is unable to open working files at
Europol and does not have access to OLAF’s files. There are
also problems with the exchange of information in the “Europol-
Eurojust-OLAF” triangle.

This analysis contrasts sharply with the result of a recent su-
rvey* carried out by Eurojust on the implementation of the Decision
setting up Eurojust in national law and on the Member States’ wil-
lingness to amend the decision. Basically, most of the political actors
in the Member States prefer the status quo. In view of this disappo-
inting attitude, the European Commission had openly considered a
possible own legislative initiative to amend the Eurojust decision®,

4 Eurojust, Replies to the questionnaire on the implementation of the Eurojust Decision,
Portugal, 2007.

'® COM (2007) 644; cf. Eucrim 2007, No 3-4, p. 86.
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which resulted in a recent legislative initiative taken by 14 Member
States’. The main ideas in the initiative were as follows:

1. Responses from Eurojust in cases of urgency (e.g., controlled
delivery);

2. Strengthening of coordination in cases of conflicts of jurisdic-
tion or the rejection of the execution of a request for judicial
assistance;

3. Need for equivalent competencies of national members, especial-
ly in relation to urgent cases;

4. Improvement of the information flow to Eurojust in order to
enable it to accomplish its mission;

5. Strengthening of cooperation between Eurojust, Member States,
and third-party states.

The key article in the reform is undoubtedly Art. 9a of the in-
itiative, which provides national members with delegated Eurojust
competencies in their domestic laws for the following:

1. Requesting judicial assistance (including applications for mutual
recognition);

2. Ordering searches and seizures;

3. Authorising and coordinating controlled deliveries.

The amendments include an urgency coordination unit", which
presupposes the daily presence of a national member around-the-
clock (24/7), i.e., permanently occupied with urgent cases, applying
the competencies laid down in Art. 9a. For example, the members
of the unit transmit their requests for judicial assistance in criminal
matters and, in the case of non-identification of a national execution
authority (or identification in time), they execute the request themse-
lves®. It might be surprising, but many Member States are opposed
to the idea of delegated competencies for national members, despite

6 OJ C 54 of 27 Feburary 2002, p. 4; cf. Eucrim 2007, No 3-4, p. 84f.
7 “Emergency Coordination Cell (ECC)", cf. Art. ba of the initiative.
'8 Art. ba para. 3 of the initiative.
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it being in accordance with the competent national authority, or de-
manded thereby and having a case-by-case focus, or even limited to
urgencies. Many Member States are afraid of an extra-national body
with supranational competencies and put forward constitutional re-
servations during the negotiations.

Considering the differences of view among the Member States
on the powers of Eurojust, even within the Member States that
took the legislative initiative, it is no surprise that the content of
the final approved text has been substantially weakened. Anyway,
the concept of equivalent powers among the national members is
upheld, but laid down in a complex way. The powers of the national
member domestically (Art. 9a) are further elaborated in Articles 9
lit. b- d, in which a distinction is made between ordinary powers,
powers at request of the national authorities, and powers in urgent
cases. The ordinary powers of Art. 9b are limited to the exchange
of information. In addition, but submitted to an agreement with a
competent national authority, or at its request and on a case-by-ca-
se basis, the national member can issue mutual legal assistance or
mutual recognition requests and execute them. Also, the idea of an
urgency coordination unit is upheld (called an On-Call Coordination
unit in Art. 5a). In urgent cases, Art. 9c gives to the national mem-
ber the power to authorize controlled deliveries and to execute MLA
and MR requests.

VI. Analyses

The aforementioned analysis of the statute and functioning of Euro-
just and the reform agenda is very important for the design of the
European judicial enforcement agencies in the EU*. The reform of
Eurojust certainly does not address all the problems. First, the re-
sult remains very much dominated by the national agenda of every

% Council Decision on the strengthening of Eurojust amending Council Decision 2002/187/

JHA of 28 February 2002, as amended by Council Decision 2003/659/JHA setting up Eu-
rojust with a view to reinforcing the fight against serious crime, Council doc. 5347/09 of 20
January 2009.

20 J.L. Lopes da Mota, Eurojust - The Heart of the Future European Public Prosecutor’s Offi-
ce, Eucrim 2008, No 1-2, p. 62-66.
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Member State. It is astonishing to see that the majority of the Mem-
ber States are very much afraid of their own representative at Eu-
rojust becoming a supranational actor in their domestic jurisdiction.
Member States still wrongly believe that Eurojust is only an interface
between national authorities, limited to horizontal cooperation. They
deny the vertical cooperation dimension of Eurojust.

Second, it is obvious that the shift from mutual legal assistance
(MLA) towards mutual recognition has run into problems. The re-
cent negotiated instruments on mutual recognition (MR), including
the European evidence warrant, are in fact halfway constructs be-
tween MLA and MR. The result is that there is, because of increased
refusal grounds and increased use of double criminality conditions,
less mutual recognition for the exchange of already existing evi-
dence than for arrest and surrender, which is of course completely
absurd. Neither MLA nor MR was able to overcome the problems
of fragmentation of the European judicial area. The MR programme
can only be successful if combined with sufficient harmonisation of
criminal procedure (including evidence and due law aspects) and it
is not limited to cross-border cases.

The protection of national sovereignty concerning criminal in-
vestigation and prosecution is not only based on nationalism, but
also on a lack of equivalent standards in the area of criminal pro-
cedure and on distrust in the capacity or quality of criminal law
enforcement systems of other Member States. As long as Member
States do not consider their laws and practices as being equiva-
lent, they will mistrust each other and hide behind the so-called
common standards of the European Convention on Human Rights
to disguise their lack of comity with regard to European integra-
tion, and they will reject the idea of operational law enforcement
agencies.

The Lisbon Treaty contains a sufficient legal basis to break the
vicious circle and to establish comity concerning the EU project in
criminal matters. In my opinion, we can learn a lot from the past
performance of the EC Competition Authority, OLAF, Europol, and
Eurojust in order to shape the judicial branch in criminal matters
at EU level, taking into account the three dimensions of it: (1) the
exchange of information between administrative agencies, police,
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and judicial authorities; (2) judicial investigation, and (3) prosecu-
tion. The EC Competition Authority and OLAF both have the ad-
vantage of experience with (administrative) investigative powers in
a multi-level setting.

VII. Remedies

To be successful, three projects should be combined.

1. Elaboration of Equivalent Standards in Law and in Practice
This must be done by means of legal steering (harmonisation of
criminal procedure), financial steering (of judicial organisation and
capacities), and through vocational training of judicial authorities.
Equivalent standards in law and in practice can only be reached if
the domestic regulatory framework and judicial organization of all
Member States are brought in line. Defining minimum standards
for only cross-border cases or mutual recognition decisions is insuf-
ficient, as the domestic and transnational elements are very much
intertwined in judicial cases. The European model is not based on
a separate track for transnational judicial cases. The equivalence
must moreover be compatible with high human rights standards and
standards of due law in the EU. OLAF has pleaded in the past for
harmonisation and even codification of the applicable law on EC
fraud in the Member States, in order to have a European corpus of
equivalent rules to work with. However, even with the implementa-
tion of the EC fraud regulations and conventions, we still have a
regulatory framework that resembles a patchwork. In the competition
law area, things went much better, and we saw a strong influence
of the EC law enforcement regulation on the national enforcement
regimes. Thanks to equivalent standards in law and in practice, the
division of power could be resettled recently; the EC only deals with
the very serious transnational cases, and the domestic competition
authorities have a true European dimension.
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2. Embedding of European Law Enforcement Agencies
in the Domestic Legal Order

The shift from horizontal cooperation, including mutual recognition,
to supranational investigation is not a shift from national authorities
to European authorities. The national judicial authorities and the Eu-
ropean law enforcement authorities have an integrated function to be
sure; they are not working for different legal orders, but for one legal
order, namely the area of freedom, security and justice. This means
that we have to combine the European dimension of the national
authorities with the domestic dimension of the European authorities.
OLAF, Europol, Eurojust, and, in the future, the EPP and the national
judicial authorities must become natural partners for the exchange of
law enforcement information and for judicial investigation and pro-
secution. This presupposes a strong embedment of the European law
enforcement agencies in domestic structures. It is not sufficient to
have a national Europol desk or a Eurojust member from every Mem-
ber State in the College or an OLAF unit with national delegated ma-
gistrates for the judicial follow-up. It is important to have delegated
units of the European enforcement agencies in the Member States
themselves, embedded in the national structure and with competence
for the exchange of information and investigative action. The mem-
bers of the national unit can, in my opinion, combine national and
European functions, under the condition that the European primacy
rule applies. OLAF has interesting experience with this model in the
new Member States and has been able to forge strong partnerships
with the competent national enforcement agencies. This model will
also be necessary for the development of Eurojust in conjunction
with the EPP and for the EPP itself. The model must be largely based
on the existing players and the justice administration systems in the
Member States. An EPP does not mean that the role of the national
public prosecutor has been eliminated, but rather that the European
dimension of the national public prosecutor has been strengthened.
The overwhelming majority of cases will be dealt with at the national
level using MR instruments. For transnational cases, we will need
binding rules on the choice of jurisdiction, not only for prosecution
and punishment, but also for the investigation.
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3. Supranational Judicial Investigations, lex loci
and Applicable Law

From the EC Competition Authority or OLAF experience or even fe-
deral judicial investigation in Switzerland, we know that for serious
transnational cases we need a reference system of applicable law
or a proper set of minimum rules on investigative powers and judi-
cial safeguards. The experiences with the joint investigation teams
(JITs), sticking to the lex locus rule, by which the JIT investigation
has to apply the domestic law in each Member State involved, is
not really a workable model. The result is that the combination of
different domestic legal regimes might conflict with the law of the
forum, the Member State that finally will judge the case and might
lead to inadmissibility of evidence because of conflicting procedural
guarantees and or conflicting law on applicability of certain inve-
stigative measures. Both the EC Competition Authority and OLAF
dispose of a minimum set of common proper rules applicable in a
common area (the internal market), supplemented by national law
in cases of domestic assistance. The Swiss shifted from the model of
choice of applicable law in the whole of Switzerland (by which the
law of one canton was used for intercantonal judicial investigation)
towards a federal model of criminal procedure for serious crimes.
From these experiences, we can see that sticking to the lex loci rule
and the applicable law of every Member State means converting EU
law enforcement into a prisoner of nation-state sovereignty.

VIII. Quo vadis?

If Eurojust is converted into an investigative body and becomes
the embryo of an EPP or the EPP is established, than this will of
course also have consequences for Europol and for OLAF. In the
Green Paper on the EPP, the European Commission did not want to
make any preliminary judgments on the exact future role of Europol
or of OLAF. However, the Commission underlined two interesting
points in relation to OLAF. First of all, consideration must be given
to the possibility of assigning judicial investigative powers to OLAF
within the institutions, bodies, and organisations of Europe, since
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the creation of a EPP with the guarantee of a national judge of fre-
edoms or a special chamber of the Court of Justice will enable judi-
cial control of the EPP Office. In this context, it will be necessary
to examine whether or not the functional duality of OLAF (which is
today a service of the Commission that is independent with regard
to its investigative function) should be maintained or whether or
not it would be better to make one part of the Office completely
independent from the Commission®. It is very clear, however, that
an operational EPP would not only need a strong embedment in the
domestic judicial structure, but would also need operational judicial
authorities at the European level for successful autonomous transna-
tional investigation in serious crime. This would affect both Europol
and OLAF. The former could widen its tasks from intelligence to-
wards judicial operational tasks under the lead of the EPP. The latter
could become a specialised body with judicial powers in the area of
protection of the financial interests of the EU, also under the lead
of the EPP. And of course all these European enforcement agencies
would be under the scrutiny of the Court of Justice. Both the EC
Competition Authority and OLAF have substantial experience with
the role of the Court.

In the past, OLAF and Eurojust have played key roles in the
shaping of the European judicial area, from different perspectives
and with different experiences. After the Lisbon reforms, they should
become true partners with a common goal: effective criminal law
enforcement in an espace judiciaire européen with due respect to
the rule of law.

21 Green Paper, 7.3.2.
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1. Wstep

Pomimo rozlegtosci i wzmocnienia procesu integracji europejskiej,
utworzenie europejskiego obszaru sadowego (ang. espace judiciaire
européen), a zwlaszcza ksztaltowanie europejskich instytucji wymia-
ru sprawiedliwosci pozostawia wiele do zyczenia. Ich ksztalt byt
przedmiotem wielkiego zréznicowania zdan wsréd panstw czlon-
kowskich, w szczegélnosci co do potrzeby ich utworzenia, a takze
- jesli uznac je za potrzebne - czy moga zosta¢ wyposazone w kom-
petencje dochodzeniowe. Panstwa czlonkowskie byly jednomyslne
co do kilku punktéw o znaczeniu fundamentalnym: nie jest koniecz-
ne redefiniowanie podjecia terytorialnosci i jurysdykcji narodowej
w kontekscie prawa karnego i srodkéw przymusu, ktére moga byc
stosowane wylacznie przez organy krajowe. Jednakze nie jest ja-
sne, czy ta klauzula narodowej suwerennosci bedzie kompatybilna
w dluzszym okresie z celami i instrumentami procesu integracji eu-
ropejskiej, a takze z zasada skutecznosci i rzetelnego procesu.

Te okolicznosci ilustruja trudne instytucjonalne polozenie za-
rowno UCLAF-OLAF-u? jak i Eurojustu. Pomimo niesadowego cha-

T Artykut ten stanowi przettumaczona na jezyk polski wersje artykutu opublikowanego po
raz pierwszy w ,Eucrim” 2008, No. 3-4.

2 J.AE. Vervaele, Towards an Independent European Agency to fight fraud and corruption in
the EU?, ,European Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice” 1999, s. 331-346.
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rakteru uprawnien dochodzeniowych OLAF-u, toczy sie ciagta walka
co do prawnej charakterystyki jego dochodzeniowych kompeten-
cji i niektére paristwa czlonkowskie prébuja neutralizowaé autono-
mie tych uprawnien oraz ich zakres, zwlaszcza gdy chodzi o ad-
ministracyjne czynnosci dochodzeniowe w ich wtasnym porzadku
wewnetrznym. Tendencja ta jest widoczna w odniesieniu do auto-
nomicznych dochodzenn wewnetrznych samych instytucji europej-
skich. Niektore panstwa cztonkowskie maja takze problem z koordy-
nacjq przez OLAF dziatan nastepczych (ang. follow-up) odnoszacych
sie do raportéw z jego dochodzert w ramach krajowego wymiaru
sprawiedliwosci. Co si¢ tyczy Eurojustu’, mimo wsparcia ze strony
panstw czlonkowskich, zostal on utworzony jako jednostka koordy-
nujaca, pozbawiona zupeinie uprawnien dochodzeniowych czy ope-
racyjnych. Z jednej strony, panstwa czlonkowskie nie byly zawsze
wystarczajaco swiadome wplywu integracji na sfere wymiaru spra-
wiedliwosci i prawa karnego, z drugiej zas, panstwa, ktére byly swia-
dome tego faktu, sprzeciwialy si¢ utrzymywaniu swej suwerennosci
w sprawach karnych. Z tego wlasnie powodu celem Eurojust jest
poprawa skutecznosci wspolpracy w sprawach karnych za pomoca
wzmocnionej wspolpracy, ale bez zmieniania zasad odnoszacych sie
do terytorialnosci czy jurysdykcji, oraz za pomoca ograniczenia jego
kompetencji do transnarodowych powaznych przestepstw.

W rzeczywistoSci nie mozna jeszcze méwi¢ o europejskim ob-
szarze sadowym w zakresie prawa karnego. Uprawnienia policji,
prokuratury i sadéw okreslane sa na poziomie krajowym i co do
zasady ograniczone do terytorium narodowego. Europejski wymiar
prawa karnego jest bardzo slaby i zawezony do spraw transnarodo-
wych, tak jakby jakos¢ wymiaru sprawiedliwosci w sprawach kar-
nych ,w domu” (czyli w kazdym z panstw czlonkowskich) nie miata
zwiazku z integracja europejska. W rzeczywistosci taka postawa
wcigz oparta jest bardziej na podejSciu wolnoSciowym panstw (mie-
dzyrzadowej wspélpracy) niz na idei polityki integracyjnej i prawa
w zintegrowanym porzadku prawnym. Trzeci filar to czesé Unii, lecz

3 Decyzja Rady z dnia 28 lutego 2002 r. ustanawiajgca Eurojust w celu zintensyfikowania
walki z powazng przestepczoscig, Dz. U. L 63/1 z 6 marca 2002 r.
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politycy zachowuja sie, jakby byl to ,filar domowy” suwerennosci
panstw cztonkowskich.

2. Wyzwania i ustalanie agendy europejskiej -
panstwa narodowe pod presja

Gra polityczna nie zawsze jednak pasuje do gry kluczowych graczy
w ramach samego systemu prawa karnego. Krajowe organy policyj-
ne i sadowe mialy swiadomosé potrzeby wzmocnienia wspétpracy
na arenie europejskiej i dazyly do tego. Porozumienia z Schengen
(z 1985 i 1990 roku) sa kamieniem milowym w tym procesie. Plan
dziatan w zakresie wspélpracy w sprawach karnych ustalany jest
w oparciu o praktyke i przeszla efektywnosé. Z praktyki wynika, ze
idea poprawy tradycyjnych instrumentéw wspélpracy przez uprosz-
czenie koordynacji jest doskonala, ale dalece niewystarczajaca.
Tego rodzaju narzedzia staly sie przestarzale w zwiazku z obecnym
ksztaltem procesu integracji europejskiej, poniewaz byly catkowicie
oparte na koncepcjach narodowej suwerennosci, wspoélpracy mie-
dzypanstwowej i ograniczonej ochrony prawnej wywodzacych sie
z czasow przed UE. Z tego powodu, po pierwsze, idea konwen-
cyjnego miedzynarodowego prawa karnego (ekstradycja, wnioski
o pomoc prawnag itd.) zostala zastapiona przez nowe instrumenty
UE oparte na wzajemnym uznawaniu. Jednakze instrumenty wza-
jemnego uznawania wynikaly ze slepego zaufania w réwnorzednosé
procesowych systeméw panstw czionkowskich bez narzucania mi-
nimum wspdlnych standardow w zakresie postgpowania karnego,
dowodéw i gwarancji procesowych. Po drugie, prowadzono ostroz-
ne eksperymenty z oficerami lacznikowymi i wspélnymi zespolami
dochodzeniowo-§ledczymi - ostrozne, nie zmieniono bowiem zasad
odnoszacych sie do terytorialnosci i jurysdykcji.

3. Europejskie instytucje wymiaru
sprawiedliwosci w budowie

Nacisk na ustalanie agendy byt bez watpienia silniejszy niz zdol-
nos¢ do merytorycznego poradzenia sobie z potrzeba dalszej in-
tegracji w zakresie prawa karnego w ramach wspdélnego obszaru
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sadowego. Ochrona intereséw finansowych UE i prawnokarna od-
powiedZ na oszustwa na szkode Unii przeobrazily sie w pole bitwy
z kilku powodéw. Poza tym, ze UCLAF, zastapiony przez OLAF,
byt organem ochrony konkurencji UE, stal si¢ pierwszym organem
europejskim w zakresie wymiaru sprawiedliwosci. Zaré6wno Komisja
Europejska, w tym OLAF, jak i Parlament Europejski byly zdania,
ze interesy finansowe UE sa w niewystarczajacym stopniu chronio-
ne przez panstwa czlonkowskie i potrzebowaly efektywnej ochrony
prawnokarnej. Ze wzgledu na trudnosci zwiazane z utworzeniem II1
filara oraz opieszalo$¢ i nieche¢ parnstw cztonkowskich do ratyfiko-
wania instrumentéw przyjmowanych w ramach III filara, Parlament
Europejski zwrécit sie do Komisji Europejskiej o przeprowadzenie
badan nad mozliwosciqa harmonizacji prawa karnego i procedury
karnej w celu skutecznej ochrony intereséw UE. Rezultat - Corpus
Iuris z 1997 roku* - po przeprowadzeniu badan nad mozliwosciami
implementacji przyjal posta¢ Corpus Iuris 2000°. Mimo zZe dotyczy
on tak waskiej materii, jak oszustwa na szkode Unii, jasne jest, ze
najbardziej rewolucyjne czesci Corpus Iuris to bez watpienia te,
ktére dotycza utworzenia Prokuratury Europejskiej i harmonizacji
procedury karnej opartej na trzech podstawowych zasadach: tery-
torialnosci europejskiej, rzetelnego procesu i postgpowania kontra-
dyktoryjnego.

W zakresie postepowania karnego, ze wzgledu na fundamen-
talne réznice wystepujace miedzy panstwami czlonkowskimi Unii
(w szczeg6lnosci réznice miedzy tradycja systemu common law i sys-
tem6éw prawa kontynentalnego) przewidziano symbioze porzadkéw
prawnych. Corpus Iuris, mimo ze byl ograniczony do problematyki
oszustw na szkode Unii, dal poczatek debacie na temat intereséw
prawnych, ktére maja podlega¢ ochronie ponad koncepcja typowego
panstwa narodowego, a zatem takze nad przemysleniem roli prawa
karnego w integracji europejskiej. Corpus Iuris zostal znaczaco po-
party przez kilka podmiotéw. W roku 2000, podczas miedzyrzadowej
konferencji w Nicei Komisja Europejska przedstawita propozycje®

4 Corpus luris, red. M. Delmas-Marty, Paris 1997.

5 M. Delmas-Marty (red.), The Implementation of the Corpus Juris in the Member States. Vol.
/-1V, J.A.E. Vervaele , Antwerp 2001.

6 COM (2000) 608 final.
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wprowadzenia do Traktatu o UE art. 280bis dotyczacego utworze-

nia Prokuratury Europejskiej (PE). Projekt ten nie zostal przyjety,

ale w jego konsekwencji Eurojust - o ktérym byla mowa w progra-
mie z Tampere z 1999 roku, utworzony jako Pro-Eurojust w marcu

2001 roku - wyposazono w ramy prawne w Traktacie z Nicei i za-

stapil Pro-Eurojust w 2002 roku. Celami Eurojust sa:

,a) stymulowanie i poprawa koordynacji miedzy wtasciwymi wta-
dzami Panstw Czlonkowskich, dochodzenia i Scigania w Pan-
stwach Czlonkowskich, uwzgledniajac wszelkie wnioski sktada-
ne przez wlasciwe wladze Panstwa Czlonkowskiego i wszelkie
informacje dostarczone przez organy wlasciwe na podstawie
przepiséw przyjetych w ramach Traktatow;

b) poprawa wspélpracy miedzy wlasciwymi wladzami Panstw
Czlonkowskich, w szczegélnosci ulatwianie realizacji miedzy-
narodowej wzajemnej pomocy w sprawach karnych i pomoc
w realizacji wnioskéw o ekstradycije;

c) wspieranie na inne sposoby wlasciwych witadz Panstw Czlon-
kowskich w celu usprawnienia ich dochodzenia i Scigania™.

Eurojust, dzialajac jako Kolegium lub przez jednego ze przedsta-
wicieli krajowych, moze, podajac powody, wnioskowad, by wiasciwe
wiadze zainteresowanych panstw cztonkowskich:

a) podjely postepowanie przygotowawcze lub Sciganie za okreslone
czyny;

b) wuznaly, iz jedno z nich moze znajdowac si¢ w lepszej sytuacji
dla podjecia dochodzenia lub $cigania za okreslone czyny;

c) koordynowaly wtasciwe wladze zainteresowanych panstw czlon-
kowskich;

d) ustanowily wspélny zesp6t dochodzeniowy zgodny z odpowied-
nimi instrumentami wspétpracy;

e) dostarczyly mu wszelkich informacji niezbednych do wykony-
wania zadan®

7 Art. 3 ust. 1 decyzji Rady z dnia 28 lutego 2002 r. ustanawiajacej Eurojust w celu zinten-
syfikowania walki z powazna przestepczoscia, Dz. U. L 63 z 6 marca 2002 ., s. 1.

8 Art. 7 (a) Decyzji Rady z dnia 28 lutego 2002 r. ustanawiajacej Eurojust.
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Eurojust nie zostal wyposazony w kompetencje operacyjne. Co
wigcej, Eurojust nie stal sie nawet wnioskujacym organem sadowym.
Jego uprawnienia zostaly ograniczone do koordynacji bez mocy wia-
zacej — nawet niekoniecznie wigzacej w relacji miedzy krajowym
czlonkiem Eurojust a jego wlasnym panstwem. Kompetencje Euro-
justu, nawet dzialajacego jako Kolegium, pozostaja zatem w jawnej
sprzecznosci z idea pelnej operacyjnej i obejmujacej stosowanie
srodkéw przymusu kompetencji Prokuratury Europejskiej, ktéra po-
winna opiera¢ sie¢ na terytorialnosci europejskie;j.

Komisja Europejska, w tym OLAF, a takze Parlament Europejski
byli jednak wciaz przekonani, ze istnieje potrzeba europejskiego ob-
szaru sadowego, z PE i sedziami wolnosci (ang. judges of freedoms)
w panstwach cztonkowskich, gwarantujacymi rzetelno$é postepowa-
nia. Z tego wzgledu, w zgodzie z planem dziatan na lata 2001-2003
dotyczacym ochrony intereséw finansowych Unii®, Komisja opubli-
kowala Zielona Ksigge w sprawie ochrony intereséw finansowych
UE za pomoca prawa karnego i utworzenia Prokuratora Europej-
skiego. W roku 2003 Komisja opublikowata szczegétowy raport
nastepczy", w ktérym zamieszczono rezultaty szerokich publicznych
konsultacji i publicznego wystuchania. Komisja w podsumowaniu
stwierdza, ze sprawa Prokuratury Europejskiej stanowi obecnie ele-
ment politycznej agendy Unii i wytycza droge, ktéra zakonczyla sie
sukcesem w postaci umieszczenia EP w projektu Traktatu Konsty-
tucyjnego i w Traktacie z Lizbony, ktéry zostal podpisany i obecnie
jest ratyfikowany.

4. Od Eurojustu do Prokuratury Europejskiej -
postanowienia Traktatu z Lizbony

Artykut 111-273 Traktatu Konstytucyjnego zostat dostownie przenie-
siony do art. 85 TFUE na mocy Traktatu z Lizbony:
,Zadaniem Eurojust jest wspieranie oraz wzmacnianie koor-
dynacji i wspotpracy miedzy krajowymi organami sledczymi

9 COM (2000) 254.

0 COM(2001) 715 final, zob. http://europa.eu.int/comm/anti_fraud/livre_vert/document/
en.htm.

" COM (2003) 0128 final.
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i organami Scigania w odniesieniu do powaznej przestepczosci,
ktéra dotyka dwéch lub wiecej Paristw Czlonkowskich lub ktéra
wymaga wspélnego Scigania, w oparciu o operacje przeprowa-
dzane i informacje dostarczane przez organy Panstw Czionkow-
skich i Europol”.

Jesli chodzi natomiast o EP, art. 111-274 Traktatu Konstytucyj-
nego zostal skopiowany w art. 86 TFUE, ale dodano jeden ustep,
stwarzajac wyrazna podstawe prawna do wprowadzenia EP przy po-
mocy wzmocnionej wspélpracy co najmniej pomiedzy dziewiecioma
panstwami czlonkowskimi:

,1. W celu zwalczania przestgpstw przeciwko interesom finanso-
wym Unii Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze
specjalna procedura prawodawcza, moze ustanowic¢ Prokurature
Europejska w oparciu o Eurojust. Rada stanowi jednomyslnie po
uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego. [...]

2. Prokuratura Europejska jest wiasciwa do spraw dochodzenia,
Scigania i stawiania przed sadem, w stosownych przypadkach
w powigzaniu z Europolem, sprawcéw i wspélsprawcéw prze-
stepstw przeciwko interesom finansowym Unii, okreslonych
w rozporzadzeniu przewidzianym w ustegpie 1. Prokuratura
Europejska jest wlasciwa do wnoszenia przed wlasciwe sady
Panstw Czlonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu
do tych przestepstw.

3. Rozporzgdzenia, o ktérych mowa w ustepie 1, okreslajg statut
Prokuratury Europejskiej, warunki wypelniania jej funkcji, zasa-
dy proceduralne majace zastosowanie do jej dzialan, jak réwniez
zasady dopuszczalnosci dowodéw oraz zasady sadowej kontroli
czynnosci procesowych podjetych przez nig przy wypeinianiu
jej funkcji”.

Obie zacytowane regulacje stanowia bez watpienia znaczacy
krok naprzéd. Przede wszystkim, zwigekszono kompetencje Eurojust.
Otrzymal on podstawe prawna do rozwiazywania konfliktéw jurys-
dykcyjnych i moze, miedzy innymi, wszczynaé postegpowania karne,
stajac sie w ten spos6b organem wnioskujacym. Jednakze, formalne
czynnosci w ramach postgpowania musza by¢ prowadzone przez
wiasciwe organy krajowe (art. 85 ust. 2 TFUE). Jasnym jest, ze pan-
stwa czlonkowskie nie chca, aby Eurojust stat sie ponadnarodowym
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cialem wyposazonym w kompetencje operacyjne w ramach wspdl-
nego obszaru. To zostalo zarezerwowane dla przysziej Prokuratu-
ry Europejskiej. Ponadto, wspominane przepisy odnoszace si¢ do
Eurojustu i PE muszg by¢ czytane lacznie z art. 82 ust. 2 Traktatu
z Lizbony, ktéry po raz pierwszy ustanawia w sposéb wyrazny
podstawe prawnag harmonizacji w dziedzinie postepowania karnego
i dowodowego:
,W zakresie niezbednym dla ulatwienia wzajemnego uznawania
wyrokow i orzeczen sadowych, jak réwniez wspélpracy policyj-
nej i sadowej w sprawach karnych o wymiarze transgranicznym,
Parlament Europejski i Rada, stanowiac w drodze dyrektyw
zgodnie ze zwykla procedura prawodawcza, mogg ustanawiac
normy minimalne. Normy takie uwzgledniaja réznice miedzy
tradycjami i systemami prawnymi Panstw Czlonkowskich. Do-

tycza one:
a) wzajemnego dopuszczania dowodéw miedzy Panstwami
Cztonkowskimi;

b) praw jednostek w postepowaniu karnym;

c) praw ofiar przestepstw;

d) innych szczegélnych aspektéw postepowania karnego, okre-
Slonych uprzednio przez Rade w drodze decyzji (...)".

5. Tymczasowa reforma Eurojustu

Wazne jest, aby w oczekiwaniu na ratyfikacje Traktatu z Lizbony,
a po jego wejsciu w zycie - na pierwsze inicjatywy ustawodawcze
majace na celu rozw6j Eurojustu i przeksztalcenie europejskich in-
stytucji wymiaru sprawiedliwosci, co powinno stanowi¢ znaczacy
element programu politycznego w zakresie obszaru wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci (nastepujacego po programie haskim)®?,
dokonac analizy istniejacej sytuacji, wyciagnac¢ wnioski z przesziosci
i zaplanowaé mozliwa reforme w ramach istniejacych Traktatowych
ram prawnych. Co sie tyczy Eurojustu, istnieja wystarczajace dowody
by stwierdzi¢, ze nie zostal wyposazony w konieczne kompetencje

2 Por. Eucrim 2008, No. 1-2, s. 4.
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i infrastrukture, aby wypelni¢ misje w europejskim obszarze sa-
dowym. W rezultacie przyplyw informacji do Eurojustu byl staby,
a jego mozliwosci niewykorzystane. Problemy wskazywane przez
Eurojust, praktykéw i teoretykdw sa nastepujace':

1. Implementacja decyzji o utworzeniu Eurojustu do prawa kra-
jowego panstw czlonkowskich UE jest niewystarczajgca. Wie-
le panstw nie posiada szczegélowych przepiséw odnoszacych
sie do kompetencji Eurojustu i jego krajowych przedstawicie-
li. Niektoérzy przedstawiciele traca uprawnienia prokuratorskie
lub sedziowskie po nominacji na przedstawiciela w Eurojuscie.
W konsekwencji przedstawiciele krajowi w Eurojuscie nie maja
rownowaznych kompetencji.

2. Zaangazowanie przedstawiciela krajowego w strukture krajowgq
jest wyraznie ograniczone, zwlaszcza w odniesieniu do czynno-
§ci operacyjnych (wszczynanie postgpowania karnego, prowa-
dzenie postepowania). W niektérych parnstwach, przedstawiciele
krajowi napotykaja trudnosci, gdy prébuja dostac¢ sie do policyj-
nych lub sadowych baz danych.

3. Aktywne kompetencje Eurojustu sa bardzo ograniczone. Euro-
just napotyka trudnosci w uzyskaniu informacji w czasie poste-
powania w panstwie czlonkowskim i nie jest w stanie prowadzic¢
wiekszych spraw. Jako instytucja, ktéra zwraca sie o informacje
jest w bardzo stabej pozycji. Obowigzek informowania Eurojustu
i przekazywania mu spraw, spoczywajacy na instytucjach krajo-
wych, nie jest zupelnie jasny. Ponadto, Eurojust nie moze otwie-
ra¢ akt roboczych Europolu i nie ma dostepu do akt OLAF-u.
Istnieja poza tym problemy z wymiana informacji w tréjkacie
miedzy Europolem, Eurojustem i OLAF-em.

Przedstawionaa analiza pozostaje w duzej sprzecznosci z wyni-
kami niedawnej ankiety* przeprowadzonej przez Eurojust w sprawie
implementacji decyzji o utworzeniu Eurojust w prawie krajowym

8 Studium w sprawie przysztosci Eurojustu i Europejskiej Sieci Sgdowniczej w kontekscie

walki z przestepczoscig transgraniczng, Dyrekcja Generalna Sprawiedliwo$é, Wolnos$¢ i Bez-
pieczenstwo, marzec 2008 roku.

4 Eurojust, Odpowiedzi na kwestionariusz w sprawie implementacji decyzji o Eurojuscie,
Portugalia 2007.

50

Ochrona_interesow.indd 50 10-02-11 17:59:14



KSZTALTOWANIE EUROJUSTU | OLAF-u - UPRAWNIENIA DOCHODZENIOWE W RAMACH EUROPEJSKIEGO 0BSZARU .. |

i gotowosci panstw czlonkowskich do nowelizacji tej decyzji. Ogdl-

nie biorac, wiekszos¢ politycznych aktoréw w panstwach cztonkow-

skich woli status quo. Wobec tej rozczarowujacej postawy, Komisja

Europejska otwarcie rozwazata mozliwo$¢ wystapienia z wtasng ini-

cjatywa ustawodawcza zmiany decyzji o Eurojuscie®®, co zaowoco-

walo niedawnym projektem opracowanym przez 14 panstw czlon-

kowskich'. Zasadnicze koncepcje tego projektu sa nastepujace:

1) odpowiedzi z Eurojustu w naglych przypadkach (np. kontrolo-
wanej przesytki);

2) wzmocnienie koordynacji w sprawach konfliktéw jurysdykcyj-
nych lub odrzucenia wykonania wnioskéw o pomoc prawna;

3) potrzeba zréwnowazonych kompetencji przedstawicieli krajo-
wych, zwlaszcza w odniesieniu do spraw naglych;

4) poprawa przeptywu informacji do Eurojustu w celu umozliwie-
nia mu wykonywania jego misji;

5) wzmocnienie wspéipracy miedzy Eurojustem, panstwami czlon-
kowskimi i paristwami trzecimi.

Kluczowym przepisem projektu jest bez watpienia art. 9a, ktéry
przyznaje przedstawicielom krajowym nastepujace kompetencje na
plaszczyznie prawa krajowego:

1) wnioskowanie o pomoc prawna (w tym wnioski o wzajemne
uznawanie);

2) nakazywanie przeszukan i zajecia przedmiotéw;

3) autoryzacja i koordynacja przesylek kontrolowanych.

Projekt przewiduje istnienie jednostki koordynacyjnej w pilnych
sprawach?, co zaklada stala obecnos$¢ przedstawiciela krajowego
(24 godziny na dobe, codziennie), zajmujacego si¢ sprawami pilny-
mi, z uzyciem kompetencji przewidzianych w art. 9a. Przyktado-
wo, czlonkowie jednostki przekazywaliby wnioski o pomoc praw-
na w sprawach karnych i, w razie niezidentyfikowania odpowied-
niej instytucji krajowej (lub zidentyfikowania z opézZnieniem), sami
by je wykonywali'®. Moze sie to wydawac¢ zaskakujace, ale wiele

5 COM (2007) 644; zob. ,Eucrim” 2007, nr 3-4, s. 86.

6 OJ C 54 zdnia 27 lutego 2002 r,, s. 4; zob. ,Eucrim” 2007, No. 3-4, s. 84f.
7 LEmergency Coordination Cell (ECC)", por. art. ba projektu.

'8 Art. ba par. 3 projektu.
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panstw czlonkowskich sprzeciwia sie¢ idei delegowania kompetencji
na przedstawicieli krajowych, mimo Ze zgadza si¢ na to wtasciwa
instytucja krajowa lub sama tego zada, a zachodzi to w zaleznosci
od sprawy albo nawet jest ograniczone do spraw pilnych. Wiele
panstw czlonkowskich obawia sie pozakrajowej instytucji wyposa-
zonej w ponadnarodowe uprawnienia i w czasie negocjacji wysuwa
zastrzezenia natury konstytucyjne;j.

Zwazywszy na odmiennos¢ opinii panstw czlonkowskich co
do uprawnien Eurojust, nawet tych panstw czlonkowskich, ktére
wystapily ze wspomniang inicjatywa ustawodawcza, nie dziwi, ze
tres¢ ostatecznie przyjetego tekstu' zostata znaczaco ostabiona. Pod-
trzymano, ale inaczej ujeto, koncepcje zréwnowazonych uprawnien
przedstawicieli krajowych. Kompetencje krajowe przedstawicieli kra-
jowych (art. 9a) zostaly uszczegétowione w art. 9 b-d. Wyrézniono
uprawnienia zwykle, uprawnienia na wniosek instytucji krajowych
i uprawnienia w sprawach pilnych. Uprawnienia zwykle, o ktérych
mowa w art. 9b, sq ograniczone do wymiany informacji. Dodatkowo,
ale w zaleznosci od zgody wlasciwej instytucji krajowej lub na jego
wniosek i w poszczegélnych sprawach, przedstawiciel krajowy moze
wystapi¢ z wnioskiem o wzajemna pomoc prawna lub wzajemne
uznanie i je wykonaé. Podtrzymano takze idee¢ jednostki koordy-
nacyjnej w pilnych sprawach (ktéra w art. 5a nazwano jednostka
koordynacyjna na wezwanie). W pilnych sprawach, na mocy art. 9¢
przedstawiciel krajowy ma prawo autoryzowac dokonanie przesytki
kontrolowanej i wykonywaé wnioski o pomoc prawng i wzajemne
uznanie.

6. Analiza

Powyzsza analiza statutu i funkcjonowania Eurojustu oraz planéw
reformy jest bardzo wazna dla ksztattu unijnych instytucji wymia-
ru sprawiedliwosci®*. Reforma Eurojust oczywiscie nie rozwiazuje

% Decyzja Rady w sprawie wzmocnienia Eurojustu nowelizujgca decyzje Rady z dnia 28 lu-
tego 2002 r ustanawiajgca Eurojust w celu zintensyfikowania walki z powazng przestepczo-
$cig, dokument Rady 5347/09 z dnia 20 stycznia 2009 .

20 J.L. Lope da Morta, Eurojust - The Heart of the Future European Public Prosecutor’s Office,
,Eucrim” 2008, nr 1-2, s. 62-66
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wszystkich probleméw. Po pierwsze, rezultat bedzie uzalezniony
od sytuacji w kazdym z panstw czlonkowskich. Jest zdumiewaja-
ce, ze wigkszos¢ panstw czlonkowskich obawia sig, ze ich wilasny
przedstawiciel w Eurojuscie stanie si¢ ponadnarodowym czynnikiem
w ramach systemu krajowego. Panistwa czlonkowskie wciaz btednie
uwazaja, ze Eurojust to tylko posrednik miedzy organami krajowy-
mi, zajmujacy sie¢ wspoélpracq horyzontalna. Zaprzeczaja pionowemu
wymiarowi kooperacji za posrednictwem Eurojustu.

Po drugie, jasne jest, ze zmiana zasad wspélpracy z systemu
opartego na pomocy prawnej na system wzajemnego uznawania
orzeczen napotyka na problemy. Niedawno negocjowane instru-
menty dotyczace wzajemnego uznawania, w tym europejski nakaz
aresztowania, stojg w istocie w polowie drogi miedzy pomocq a wza-
jemnym uznawaniem. W rezultacie, z powodu zwigkszonej ilosci
przestanek odmowy i zwiekszonej ilosci przypadkow stosowania wy-
mogu podwdjnej karalnosci, znaczenie wzajemnego uznawania dla
juz istniejacych dowodéw jest mniejsze niz dla aresztowania i wy-
dania osoby, co jest oczywiscie absurdalne. Ani pomoc prawna, ani
wzajemne uznawanie nie sa w stanie pokonaé probleméw fragmen-
tacji europejskiego obszaru sadowego. System oparty na wzajemnym
uznawaniu moze by¢ udany jedynie, jesli bedzie mu towarzyszyta
wystarczajaca harmonizacja procedury karnej (w tym zasad poste-
powania dowodowego i gwarancji rzetelnego procesu) i nie bedzie
ograniczony do spraw transgranicznych.

Ochrona suwerennosci narodowej w odniesieniu do postepowa-
nia i scigania karnego jest oparta nie tylko na nacjonalizmie, ale
takze na braku réwnowaznych standardéw w zakresie postepowa-
nia karnego i braku zaufania co do wydolnosci lub jakosci systemu
wymiaru sprawiedliwosci w innych panstwach czionkowskich. Jak
dlugo panstwa czlonkowskie nie uznaja swoich systeméw prawnych
i praktyki stosowania prawa za réwnowazne, tak diugo nie beda
sobie wzajemnie ufaly i bedq zastanialy sie tak zwanymi wspélny-
mi standardami Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, aby ukry¢
brak wspélnoty intereséw co do integracji europejskiej i beda odrzu-
caly idee operacyjnych organéw wymiaru sprawiedliwosci.

Traktat lizbonski przewiduje wystarczajace ramy prawne, aby
wyjs¢ z tego blednego kota i ustanowié¢ wspélnote odnoszaca sie
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do unijnego projektu w sprawach karnych. W mojej opinii, moze-
my wiele nauczy¢ si¢ na podstawie przesziych dokonan Organu ds.
Konkurencji UE, OLAF-u, Europolu i Eurojustu, aby uksztattowac
operacyjny system instytucjonalny sprawach karnych na poziomie
UE, biorac pod uwage jego trzy wymiary: wymiane informacji
miedzy organami administracji, policja i organami wymiaru spra-
wiedliwosci, prowadzenie dochodzen, oskarzanie. Organ ds. Kon-
kurencji i OLAF maja przewage doswiadczenia w zakresie (admi-
nistracyjnych) uprawnienn dochodzeniowych w wielopoziomowym
otoczeniu.

7. Srodki zaradcze
Aby osiagnaé sukces, nalezy polaczy¢ trzy nizej opisane projekty.

1. Wypracowanie rownowaznych standardéw w zakresie
stanowienia i stosowania prawa

Zadanie to nalezy wykonac¢ za pomoca sterowania prawnego (har-
monizacja postgpowania karnego) oraz finansowego (w zakresie or-
ganizacji wymiaru sprawiedliwosci i wydolnosci), a takze za pomoca
szkolenia zawodowego funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci.
Poréwnywalne standardy w zakresie stanowienia i stosowania pra-
wa moga byc¢ osiagniete tylko jesli uzgodnione ze soba zostana
ramy prawne i systemy organizacyjne wymiaru sprawiedliwosci
wszystkich panstw czlonkowskich. Zdefiniowanie standardéw mi-
nimalnych w odniesieniu do spraw transgranicznych lub decyzji
w zakresie wzajemnego uznawania jest niewystarczajace, poniewaz
krajowe i transnarodowe elementy sa bardzo $cisle polaczone ze
sobg w sprawach karnych. Model europejski nie jest oparty na
osobnej Sciezce postepowania dla spraw transnarodowych. Réwno-
waznosé, o ktérej mowa, musi by¢ ponadto kompatybilna z wyso-
kimi standardami praw czlowieka i rzetelnego postepowania w UE.
W przeszlosci OLAF argumentowal na rzecz harmonizacji, a na-
wet kodyfikacji przepisow majacych zastosowanie do oszustw na
szkode UE w panstwach czlonkowskich, bo chcial mieé¢ europejski
korpus odpowiednich zasad do stosowania w swej dziatalnosci. Jed-
nakze, nawet po implementacji przepiséw i konwencji dotyczacych
oszustw na szkode Unii Europejskiej, wciaz mamy zbiér przepiséw
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przypominajacy mozaike. W dziedzinie prawa konkurencji sprawy
potoczyly sie o wiele lepiej i widoczny jest silny wplyw prawa
unijnego na krajowe systemy. Dzigki poréwnywalnym standardom
w zakresie stanowienia i stosowania prawa, mozna bylo niedawno
ponownie okresli¢ podzial uprawnienn - Unia zajmuje sie jedynie
bardzo powaznymi sprawami transnarodowymi, zas krajowe organy
antykonkurencyjne maja prawdziwie europejski wymiar.

2. Zakotwiczenie europejskich instytucji wymiaru
sprawiedliwo$ci w krajowym porzadku prawnym

Przejscie ze wspoélpracy poziomej, w tym wzajemnego uznawania,
na wspélprace ponadnarodowa nie jest przejsciem z instytucji kra-
jowych na europejskie. Organy krajowe i europejskie maja zintegro-
wang funkcje, dzialaja nie na rzecz osobnych porzadkéw prawnych,
ale jednego, ktérym jest obszar wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci. To oznacza, ze musimy polaczy¢ wymiar europejski
organ6éw krajowych z wymiarem krajowym instytucji europejskich.
OLAF, Europol, Eurojust i w przyszltosci PE oraz wewnetrzne insty-
tucji wymiaru sprawiedliwosci musza stac¢ si¢ naturalnymi partnera-
mi w wymianie informacji i prowadzonych postepowaniach. Takie
rozwiazanie zaklada silne zakotwiczenie europejskich organéw wy-
miaru sprawiedliwosci w strukturach krajowych. Dla czuwania nad
sprawa nie jest wystarczajaca delegacja krajowa w Europolu czy
przedstawiciel kazdego z panstw czlonkowskich w Kolegium Euroju-
stu ani OLAF z delegowanymi krajowymi funkcjonariuszami. Wazne
jest, aby w samych panstwach czlonkowskich funkcjonowaly dele-
gowane jednostki europejskich instytucji, osadzone w strukturach
wewnetrznych i uprawnione do wymiany informacji i prowadzenia
czynnosci dochodzeniowych.

Czlonkowie jednostki krajowej moga, moim zdaniem, laczyé
funkcje wewnetrzne i europejskie, pod warunkiem stosowania zasa-
dy pierwszenstwa. OLAF ma interesujace doswiadczenia zwigzane
z takim modelem wspélpracy z nowymi panstwami cztonkowskimi,
w ramach ktérego byt w stanie wyrobic¢ solidne partnerskie stosunki
z wilasciwymi krajowymi organami wymiaru sprawiedliwosci. Ten
model bedzie takze konieczny w kontekscie rozwoju Eurojustu w po-
taczeniu z PE i dla samej PE. Musi on zosta¢ w duzej mierze oparty
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na istniejacych podmiotach i systemach wymiaru sprawiedliwosci
w panstwach czlonkowskich. Utworzenie PE nie oznacza, ze wy-
eliminowany zostanie prokurator krajowy, ale raczej, ze europejski
wymiar dzialalnosci prokuratoréw krajowych ulegnie wzmocnieniu.
Zdecydowana wigkszos¢ spraw bedzie zatatwianych na poziomie
krajowym przy uzyciu instrumentéw wzajemnego uznawania. W od-
niesieniu do spraw transgranicznych potrzebne beda wiazace reguly
dotyczace wyboru jurysdykcji, nie tylko dla scigania i karania, ale
takze dla prowadzenia postgpowania dochodzeniowego.

3. Ponadnarodowe postepowania, lex loci i stosowane prawo
Jak wynika z doswiadczen organu ochrony konkurencji UE i OLAF,
a nawet z federalnych postepowann w Szwajcarii, w odniesieniu do
spraw transgranicznych konieczne jest wskazanie referencyjnego
systemu prawa lub zestawu regul minimalnych odnoszacych sie do
uprawnient dochodzeniowych i gwarancji procesowych. Doswiadcze-
nie ze wspo6lnymi zespolami dochodzeniowo-sledczymi, ktére trzy-
maja sie zasady lex locus, zgodnie z ktéra zespdl musi stosowac
w postepowaniu prawo wewnetrzne kazdego z zaangazowanych
panstw czlonkowskich, wskazuje, ze ten model nie sprawdza sie
w praktyce. Powoduje on, ze polaczenie réznych reziméw prawa
krajowego moze sta¢ w konflikcie z prawem sadu, to jest prawem
panstwa cztonkowskiego, ktérego sad bedzie w koncu rozpoznawat
sprawe i moze prowadzi¢ do stwierdzenia niedopuszczalnosci dowo-
déw z powodu sprzecznych gwarancji proceduralnych lub sprzecz-
nych norm co do stosowania pewnych srodkéw dochodzeniowych.
Zaréwno organ ochrony konkurencji UE, jak i OLAF dysponuja
minimalnym zestawem wspolnych zasad stosowanych na wspélnym
obszarze (wewnetrznego rynku), uzupelnianym przez prawo krajowe
w razie pomocy wewnetrznej. Szwajcarzy zmienili model wybo-
ru prawa stosowanego w calej Szwajcarii (na mocy ktérego prawo
jednego kantonu bylo stosowane w migdzykantonowych postepo-
waniach) na model federalnej procedury karnej w odniesieniu do
powaznych przestepstw. Z tych doswiadczen wynika, ze kurczowe
trzymanie sie zasady lex loci i stosowanie prawa kazdego panstwa
czlonkowskiego oznacza, ze europejski system wymiaru sprawiedli-
wosci stanie sie wigzniem suwerennosci panstw narodowych.
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8. Quo vadis?

Jesli Eurojust zostanie przeksztalcony w organ o uprawnieniach
Sledczych i stanie sig¢ zarodkiem Prokuratury Europejskiej, bedzie to
oczywiscie miato konsekwencje dla Europolu i OLAF-u. W Zielonej
Ksiedze w sprawie PE Komisja Europejska nie chciata formutowac
zadnych przedwczesnych opinii co do doktadnej przysziej roli Euro-
polu i OLAF-u. Jednakze Komisja pokreslita dwa interesujace punkty
dotyczace OLAF. Po pierwsze, nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ przyzna-
nia OLAF-owi uprawnien dochodzeniowych sposréd instytucji, orga-
noéw i organizacji europejskich, skoro utworzenie PE z gwarancjami
krajowego sedziego wolnosci lub specjalnej izby Trybunatu Spra-
wiedliwosci umozliwi sadowsq kontrole PE. W tym kontekscie be-
dzie konieczne zbadanie, czy funkcjonalna dwoistos¢ OLAF-u (ktéry
obecnie stanowi organ Komisji niezalezny od niej w zakresie swojej
funkcji dochodzeniowej) powinna zosta¢ utrzymana, czy tez nie
byloby lepiej uczynié¢ jedna czes¢ OLAF catkowicie niezalezna od
Komisji?!. Jest jednakze jasne, ze PE wyposazona w kompetencje
operacyjne bedzie potrzebowala nie tylko mocnego zakotwiczenia
w krajowych strukturach wymiaru sprawiedliwosci, ale bedzie takze
potrzebowata organéw operacyjnych na poziomie europejskim dla
prowadzenia z sukcesem samodzielnych transnarodowych docho-
dzen w powaznych sprawach. To bedzie miatlo wplyw zaréwno na
Europol, jak i OLAF. Pierwszy z tych organéw moégtby poszerzyc
swoje zadania ze zbierania informacji w kierunku prowadzenia za-
dan operacyjnych pod kierunkiem PE. Drugi z organéw mogtby zas
sta¢ sie wyspecjalizowanym cialem o kompetencjach operacyjnych
w sferze ochrony intereséw finansowych UE, takze pod kierunkiem
PE. I oczywiscie wszystkie te europejskie instytucje wymiaru spra-
wiedliwosci bytyby pod kontrola Trybunatu Sprawiedliwosci. Zaréw-
no Organ ds. Konkurencji, jak i OLAF majq znaczace doswiadczenie
co do takiej roli Trybunatu.

W przeszlosci, OLAF i Eurojust odgrywaly kluczows role w ksztal-
towaniu europejskiego obszaru sadowego, z réznej perspektywy i na

21 Zielona Ksiega, pkt 7.3.2.
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podstawie odmiennych doswiadczen. Po reformach lizbonskich, po-
winny sie one sta¢ prawdziwymi partnerami majacymi wspélny cel:
skuteczny wymiar sprawiedliwosci w ramach espace judiciaire euro-
péen z naleznym poszanowaniem rzadéw prawa.
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PRZEMIANY PROCESU KARNEGO PO UTWORZENIU
URZEDU PROKURATURY EUROPEJSKIEJ

Zintegrowany proces europeizacji prawa karnego rozpoczat sie wraz
z utworzeniem Unii Europejskiej i cho¢ postepuje nie bez przeszkéd
i trudnosci, to dotychczas przynidst wiele spektakularnych efektow.
Sa na to Sciste dowody w postaci licznych aktéw prawnych okre-
slajacych unijne priorytety w zwalczaniu przestgpczosci miedzyna-
rodowej, instytucji utworzonych dla realizacji powyzszego celu, do-
kumentéw potwierdzajacych wole rozwijania tego kierunku wspét-
pracy, wreszcie - niezliczonych przykladéw praktycznej realizacji
wytyczonych przez Unie Europejskg celéw politycznych. Wiele juz
napisano na temat kazdej ze wskazanych plaszczyzn europejskiej
wspolpracy.

Owszem, przed historyczna dla Europy data 7 lutego 1992 roku,
na etapie poprzedzajacym gléwny plan harmonizacji prawa karne-
go, oparty na koncepcji utworzenia wspolnej przestrzeni wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwos$ci, byly podejmowane dziatania stu-
zace wypracowaniu wspélnych rozwigzan'. Nalezy doceni¢ ich zna-
czenie, cho¢ faktem jest, ze mialy one raczej postac¢ partykularnych

' M. Massé, Bilan d'un décennie - II. La multiplication des conventions internationales, RSC

1991, s.821in.; S. de Biolley, Le développement historique du droit pénal de 'Union européen-
ne. Les débuts: Acquis de Schengen, RIDP 2006, nr 77 (1-2), s. 23-38; J.J. Gleizal, Sécurité
et globalisation, RSC 2004, nr 4, s. 949; S. Manacorda, Les missions ['étranger de /'Union
européenne face au droit pénal, RSC 2004, nr 3, s. 579.
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przedsiewzie¢ prawnych i organizacyjnych, zorientowanych gtéw-
nie na dorazna koniecznos¢ przeciwdzialania przestepczosci, w kt6-
rej wystepowal okreslony aspekt zagraniczny lub chodzilo o unijne
interesy finansowe?. Okres poprzedzajacy powstanie Unii Europej-
skiej zaowocowal przygotowaniem dobrego gruntu dla realizacji
integralnego programu harmonizacji prawa karnego. Wiele z po-
wstatych wéwczas inicjatyw znalazio kontynuacje w prawie Unii
Europejskiej’. Z pewnoscia cze$¢ podejmowanych przed powsta-
niem Unii inicjatyw posrednio przyczyniala sie do harmonizacji
rozwigzan o charakterze penalnym. Prawo europejskie przenikato
do wewnetrznych porzadkéw prawnych pod wplywem orzecznic-
twa trybunaléw unijnych oraz w wyniku adaptacji aktéw prawo-
dawczych w postaci Traktatéw, decyzji, decyzji ramowych i innych
zrédel prawa*. Waznym czynnikiem recepcji wspdlnych rozwiazan
byly generalne klauzule prawne propagowane w dokumentach Unii
Europejskiej oraz w jurysprudencji Trybunatu Sprawiedliwosci, ta-
kie jak: klauzula lojalnosci unijnej (art. 10 Traktatu ustanawiajacego
Wspélnote Europejska), zasada asymilacji®, czy klauzula balansu in-
tereséw europejskich albo ekwiwalentnosci intereséw narodowych.
Wprawdzie srodki realizacji tych dyrektyw, w tym sprawa uzycia
instrumentéw penalnych, byly pozostawione uznaniu panstw czlon-
kowskich, niemniej obowigzek respektowania generalnych celéow
Unii Europejskiej posrednio przyczynial si¢ do asymilacji srodkéow
ich realizacji. W takim przypadku instrumenty prawnokarne w na-
turalny sposéb zapewniaja wigksza skutecznos¢ niz srodki inne-
go rodzaju, stad ich rosnace wykorzystanie. W literaturze wrecz

2 L. Salazar, La genése d'un espace pénal communautaire: la protection des intéréts finan-

ciers des communautés européennes, RIDP 2006, nr 1-2, s. 39-53.

3 Idea ,europejskiej przestrzeni sadowej” (Espace judiciare européen) zostata po raz pierwszy

autorytatywnie wypowiedziana na szczycie gtéw panstw i rzgdéw, ktéry odbyt sie w dniach
5-6 grudnia 1977 roku przez Prezydenta Francji V.G. d'Estaing. Juz w 1976 roku Komisja Eu-
ropejska przedstawita projekt Traktatu wprowadzajagcego wspdlne rozwigzania w dziedzinie
ochrony intereséw finansowych Wspoélnot, ale realizacja zamierzen unijnych w tym zakresie
nastagpita dopiero w Konwencji z 26 lipca 1995 roku (JO C 316, z dnia 27.11.1995 r.).

4 Por. Prawo Unii Europejskiej. Zbiér aktéw prawnych, wprowadzenie dr E. Skibinskiej, War-

szawa 2009, s. IX=-XIV.

5 L. Salazar, La genése d'un espace pénal ..., s. 40; zob. orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo-

$ci z dnia 21.09.1989 r. w sprawie C-68/88, Komisja c. Grecja.
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sformulowano teze o ,wdzieraniu si¢” prawa karnego do innych
sfer prawa (ang. encroachment; fr. empiétement)®. Czestokro¢ unij-
ne akty prawne formulujac nakazy oraz zakazy okreslonego po-
stepowania, wskazywaly kierunek sankcjonowania zachowan na-
ruszajacych prawo. W ten sposob regulacja w sferach materialnie
neutralnych wzgledem prawa karnego, takich jak rolnictwo, srodo-
wisko naturalne, prawo konkurencji, obrét finansowy czy handel,
posrednio przyczyniata sie¢ do harmonizacji srodkéw reakcji praw-
nej. Analogiczna role spelnialo orzecznictwo Trybunalu Sprawie-
dliwosci. W stynnym orzeczeniu z dnia 21 wrzesnia 1989 roku’,
uznajacym zasade asymilacji za kotwice obowiazku panstw czion-
kowskich w stosunku do Unii w zakresie ochrony jej interesow
finansowych, Trybunal wyrazil poglad, ze parstwa czionkowskie
musza przewidzie¢ w swych wewnetrznych regulacjach prawnych
efektywne i proporcjonalne sankcje za oszustwa popelniane na
szkode Unii. Pewne znaczenie w procesie harmonizacji prawa kar-
nego odegraly uprawnienia Komisji Europejskiej®. Argument wagi
srodkéw penalnych, jako czynnika podnoszacego skutecznosé wpro-
wadzanych nakazéw i zakazéw, samoistnie torowat prawu karnemu
wazne miejsce w europejskim porzadku prawnym.

Osobne znaczenie w procesie europeizacji prawa karnego zajmu-
ja instytucjonalne instrumenty zwalczania przestepczosci miedzyna-
rodowej w postaci wspdlnych procedur prawnych oraz dziatalnosci
wyspecjalizowanych organéw. Ten nurt funkcjonowania Unii Eu-
ropejskiej charakteryzuje najbardziej dynamiczny rozwéj. W przeci-
wienstwie bowiem do prawa materialnego, regulacje proceduralne
tatwiej poddaja sie procesowi zmian. Motyw skutecznej realizacji
norm o charakterze materialnoprawnym jest bodZcem zasadniczo
samoistnie przekonujacym o koniecznosci odpowiednich zmian usta-
wodawczych w zakresie przepiséw procesowych. Dla podobnych
zmian w sferze prawa karnego materialnego zwykle niezbedne jest

8 Por. Z. Kmieciak, Encroachment of Criminal Law in Polish Administrative Law (The Concep-

tion of Administrative Sanction), Rapports polonais présentés au seizieme Congrés Internatio-
nal de Droit Comparé, Brisbane, 14-20 juillet 2002, s. 275 wraz ze wskazana literatura.

7 Zob. przypis 5.

8 J.AE. Vervaele, Le droit pénal européen: vers un droit pénal fédéral?, w: Le droit pénal

a l'aube du troisieme millénaire. Mélanges offerts & Jean Pradel, Paris 2006, s. 1134-1135.
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odwolanie si¢ do bardziej fundamentalnych argumentéw. Stad unijne
dziatania, polegajace na instrumentalnym wzmocnieniu mozliwosci
walki z przestepczoscia zagrazajaca wspolnym interesom, spotykaja
sie na ogoét z bezwarunkowa przychylnoscia. Dotychczas wprowadza-
ne srodki, takie jak europejski nakaz aresztowania, wspélne zespoly
dochodzeniowo-§ledcze, instytucja zabezpieczenia mienia i srodkéw
dowodowych czy inne zrealizowane inicjatywy, jak utworzenie Euro-
justu, wzmocnienie pozycji Europolu, powotanie OLAF, Europejskiej
Sieci Sadowniczej, nie dos¢, ze uzyskaly mentalna, powszechng ak-
ceptacje, to jeszcze przyniosly wiele konkretnych efektéw, zgodnych
z celem ich ustanowienia. Powstaje pytanie, czy w tym klimacie ogél-
nej aprobaty miesci sie tez idea powolania Prokuratury Europejskie;j.
Odpowiedzi na nie moze towarzyszy¢ pewien sceptycyzm, bedacy
zresztg wytlumaczeniem wieloletnich nieudanych préb realizacji tej
koncepcji. Prokurator Europejski nie jest bowiem tylko kolejng unij-
na inicjatywa na rzecz wzmocnienia walki z przestepczoscia godza-
ca w europejskie interesy. Jest srodkiem, ktory sposréd wszystkich
dotychczas wypracowanych w najbardziej konkretnym kontekscie
stawia problem suwerennosci panstwowych porzadkéw prawnych.
W odniesieniu do urzedu Prokuratury Europejskiej konfrontacja
z tym pojeciem ma ksztalt bardziej realny i bardziej bezposredni niz
w przypadku innych srodkéw wspélpracy europejskiej w sprawach
karnych. Prokuratura Europejska bowiem, cho¢ zostala pomyslana
jako unijny organ do walki z przestepczoscia skierowana przeciw-
ko interesom finansowym Unii Europejskiej, stanie si¢ — z chwila
jej ustanowienia - elementem kompozycji wewnetrznych systeméw
prawnych. Problem akceptacji podmiotu zewnetrznego, usytuowa-
nego poza strukturami panstwowego systemu organizacji wymiaru
sprawiedliwosci, wykracza poza cel jego powotania. Funkcjonowa-
nie Prokuratury Europejskiej wymagaé bedzie nie tylko stworze-
nia odpowiednich procedur wykonawczych, ale przewartosciowania
dotychczasowych dogmatéw, okreslajacych organizacyjne schematy
porzadku Scigania przestepstw. W kontekscie realistycznie jawiacej
sie¢ idei powotania urzedu Prokuratury Europejskiej, zagadnieniem
wcale nie abstrakcyjnym jest ustanowienie wspdélnego dla panstw
Unii Europejskiej kodeksu postepowania karnego. Europejski proces
karny, bedacy jeszcze niedawno tylko retorycznym sloganem, dzis,
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w zwiazku z wejSciem w zycie Traktatu z Lizbony, moze uosabiaé
kierunek celowych dazen Unii.

Warto zauwazyé, ze powodzenie procesu integracji zalezy od
wielu czynnikéw. Dysponujac nawet wieloma danymi, pozwalajacy-
mi oszacowac jego perspektywy, nalezy mie¢ swiadomos¢ istnienia
takze czynnikéw nieprzewidywalnych. To one w duzym stopniu
wplynely na dotychczasowy przebieg realizacji zakladanych przez
Unie Europejska celow.

Powstanie Unii Europejskiej jest z pewnosciq wazna cezurg
w rozwoju prawa karnego, przy czym stwierdzajac powyzsze nie
chodzi tylko o zwielokrotniony efekt wspélnych rozwigzan prawnych,
w oparciu o zalozenie systematycznego wspéldziatania na rzecz wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Intensyfikacji wspoélpracy
w sprawach karnych towarzyszy zmiana nastawienia do funkcji pra-
wa karnego. Z instrumentu wiladzy wylacznie panstwa w stosun-
ku do wlasnych obywateli dziedzina ta - wraz z powstaniem Unii
- uzyskata globalny, europejski charakter. Wczesniej niepodwazalne
znaczenie mial argument suwerennosci narodowej jako przeszkody
w procesie harmonizacji wewnetrznych porzadkéw prawnych panstw
europejskich, wedlug wspélnie wypracowanego wzorca rozwiazan
prawnych®. Ten argument naturalnie nie zniknat zupetnie wraz z po-
wstaniem Unii Europejskiej. Jak pisze John A.E. Vervaele, ,inicjatywy
podejmowane na poziomie Unii Europejskiej przechodza przez filtr
rzeczywistosci i priorytetow kazdego panstwa cztonkowskiego”®. Nie
ma watpliwosci, ze dylemat suwerennosci panstwowej prawa karne-
go jeszcze pewnie dlugo bedzie konfrontowany z przyjeta w Trak-
tacie amsterdamskim koncepcja integracji Europy, a limine przeciez
dyskredytujacq celowos¢ wylaczenia niektérych dziedzin z obszaru
wspolnych dziatan. Nalezy zgodzi¢ si¢ z diagnoza, ze zderzenie tych
plaszczyzn nie polega dzis na ochronie narodowych regulacji prawno-
karnych przed wplywami europejskimi, lecz na wypracowaniu takich
rozwigzan w wewnetrznych porzadkach prawnych, ktére pozwola na
wlasciwa interakcje oraz prawidlowe funkcjonowanie w kontekscie

9 A.Bernardi, Le droit pénal, entre unification européenne et cultures nationales, w: Le droit

pénal & I'aube du troisieme millénaire. Mélanges offerts 4 Jean Pradel, Editions Cujas 2006,
s. 958.

0 J.AE. Vervaele, Le droit pénal..., s. 1127.
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europejskim i miedzynarodowym™. W powyzszym stwierdzeniu kry-
je sie pewien sceptycyzm, lecz zarazem realistyczne podsumowanie
efektéw dotychczasowych dzialan na rzecz integracji narodowych
porzadkéw prawnokarnych. Jesliby jednak tak opisana relacja mie-
dzy rozwigzaniami narodowymi i ponadnarodowymi w sferze prawa
karnego miata uzyskac trwaty ksztalt, to watpliwe jest ostateczne po-
wodzenie dalszego procesu europeizacji prawa karnego, ktérego do-
celowy ksztatt przedstawiono w powaznych dokumentach prawnych,
w tym zwlaszcza w Traktacie z Lizbony, zmieniajacym Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, z dnia 13
grudnia 2007 roku'®. Przeszkoda suwerennosci panstwowej nie jest
zreszta jedynym czynnikiem wplywajacym na przebieg procesu euro-
peizacji prawa karnego. A. Bernardi wskazuje na znaczenie uwarun-
kowan socjokulturowych w postaci narodowych tradycji, zwyczajow,
czy koncepcji jurydycznych oraz na istnienie réznic, wynikajacych
z przynaleznosci do réznych porzadkéw prawnych i wystepujacych
odrebnosci regulacyjnych®. Majac na uwadze, ze argument suweren-
nosci panstwowej w jakiejs mierze ostabia okolicznos¢ dobrowolnie
dokonanej wraz z przystapieniem do Unii koncesji na rzecz tej orga-
nizacji przez poszczegélne panstwa oraz ze odpowiednio neutralizuje
jego wymowe postanowienie art. 6 ust. 3 Traktatu o Unii Europej-
skiej, deklarujace respektowanie przez Unie tozsamosci narodowej
panstw czlonkowskich, wzgledy spoleczno-kulturowe i odmiennosci
prawne mogq stanowic¢ przeszkody powazniejszego rodzaju'. Ponie-
kad dowi6d! tego upadek konstytucji europejskiej w panstwach ma-
jacych pozycje lideré6w w organizacji wspélnej Europy. Dla porzadku
tylko dodam, ze zar6wno preambuty Traktatu o Unii Europejskiej, jak
i Traktatu z Lizbony zawieraja stwierdzenia o poszanowaniu historii,
kultury i tradycji panstw cztonkowskich.

Nalezy zauwazy¢, ze wielce obiecujace pierwsze lata XXI wieku
przeszly w etap pewnej stagnacji we wdrazaniu nowych instrumen-
téw rozwoju europejskiego prawa karnego. Sfera bezpieczenstwa,

" Ibidem, s. 1127-1128.
Por. Prawo Unii Europejskiey..., s. XLIV=-XLIX.
'8 A.Bernardi, Le droit pénal..., s. 959-960.

G. Corstens, Vers une justice pénale européenne?, w: Le droit pénal a I'aube du troisiéme
millénaire Mélanges offerts a Jean Pradel, Paris 2006, s. 1037-1038.
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ktéra wrecz idealnie wpisuje sie w model wspélnych zamierzen ma
widaé silniejsza wymowe w sytuacji ekstremalnego zagrozenia. Po
pamietnym 11 wrzesnia 2001 roku koncepcja globalizacji europe;j-
skiego i swiatowego bezpieczeristwa byla z cala moca eksponowanym
priorytetem, co zarazem oznaczalo globalizacje instrumentéw i srod-
kéw stuzacych dobru powszechnego bezpieczenstwa. W roku 2002
przyjeto szereg waznych aktéw stuzacych efektywnej walce z prze-
stepczoscia migdzynarodowa (m.in. decyzje ramowe Rady z dnia 13
czerwca 2002 roku w sprawie europejskiego nakazu aresztowania
i procedury wydawania oséb miedzy panstwami cztonkowskim oraz
wsp6élnych zespotéw dochodzeniowo-sledczych).

Nowy etap integracji europejskiej zapewne otworzy wejscie
w zycie Traktatu z Lizbony. Wprawdzie akt ten nie przyznaje Unii
Europejskiej generalnej kompetencji w sprawach karnych, podobnie
jak nie zmienia dotychczasowych relacji miedzy Unia a panstwami
czlonkowskimi w zakresie spraw karnych, to jednak istotnie zwigk-
sza prerogatywy Unii w sferze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci, a wiec w tym obszarze, ktéry bezposrednio przyczynia
sie do rozwoju integracji prawa karnego. Jego waznym novum jest
wprowadzenie mozliwosci ustanowienia Prokuratury Europejskiej
dla zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii
Europejskiej. W tym kontekscie nieco trywialna, cho¢ w pelni praw-
dziwa jest konstatacja S. Simon, ze definitywnie minely czasy, gdy
nie bylo innych autorytetéw niz sedziowie i prokuratorzy, gdy cata
sprawiedliwosé pochodzita od panstwa, tak jak niegdys od kréla®.
Istotnie, jak twierdzi S. Simon, w ostatnich dziesieciu latach, na
poziomie procedur wewnetrznych i ponadnarodowych pojawili sie
nowi aktorzy wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz po-
wstaly catkiem nowe obszary sadowe’®, co zmusza do poszukiwania
wlasciwej réownowagi w realizacji zadain wymiaru sprawiedliwosci.

Idea powolania Prokuratury Europejskiej, ktéra oficjalnie po-
jawila sie po raz pierwszy w 1997 roku w dokumencie Corpus
Iuris¥, zostala powtérzona w 2001 roku w tzw. Zielonej Ksiedze

> S, Vuelta Simon, Apercu de la justice pénale francaise a l'aube du XXleme siécle, w: Le droit

pénal a l'aube du troisieme millénaire. Mélanges offerts a Jean Pradel, Paris 2006, s. 657.
' Ibidem, s. 657-662.

7 LK. Paprzycki, Corpus luris - projekt europejskiego prawa karnego. Zarys problematyki,
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o prawnokarnej ochronie intereséw finansowych Unii i ustanowie-
niu Prokuratora Europejskiego®, a nastepnie znalazla sie w Trak-
tacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy, podpisanym 29 paz-
dziernika 2004 roku w Rzymie oraz w Traktacie z Lizbony (art.
86). Jak trafnie zauwaza C. Michalczuk, koncepcje zawarte w tych
dokumentach sa z pewnoscia projektami ambitnymi i godnymi
uznania®. Istotnie, przedsiewzigcie powolania PE przerasta swa
innowacyjnoscia wszystkie dotychczasowe projekty podejmowane
w sprawach karnych, ale tez stanowi ich logiczna konsekwencje.
Na mocy decyzji Rady z 28 lutego 2002 roku* powstal Eurojust,
ktory w przypadku utworzenia Prokuratury Europejskiej bedzie dla
niej swoistym prototypem prawnym?, co potwierdza przepis art. 86
ust. 1 Traktatu z Lizbony (,... Rada, stanowiac w drodze rozporza-
dzen zgodnie ze specjalna procedura prawodawcza, moze ustanowic
Prokurature Europejska w oparciu o Eurojust...”). Traktat z Lizbony,
podobnie jak wczesniej projekt Konstytucji dla Europy, przewiduje
wzmocnienie uprawnien Eurojustu, pozostawiajac otwarta kwestie
mozliwosci utworzenia urzedu Prokuratora Europejskiego. Wymaga
to bowiem jednomyslnej decyzji Rady, po uzyskaniu zgody Par-
lamentu Europejskiego. Rozszerzenie w art. 85 Traktatu z Lizbo-
ny kompetencji Eurojustu wprowadza etap posredni miedzy sta-
nem uprawnien tego organu, przyjetym w decyzji z dnia 28 lutego
2002 roku, oraz w art. 31 Traktatu o Unii Europejskiej, a sytuacja
utworzenia Prokuratury Europejskiej. Oto bowiem podmiot, dla kté-
rego pierwotnie przewidziano funkcje koordynatora dziatan miedzy
krajowymi organami scigania panstw cztonkowskich, wspierajacego

.Palestra” 2000, nr 4, s. 127; A. Marek, Problematyka Corpus luris, ,Monitor Prawniczy” 2002,
nr 3, s. 123; A. Brzozowska, /dea powotania Prokuratora Europejskiego i propozycja relacji
noweyj instytucji z Eurojust, ,Przeglad Prawa Europejskiego” 2005, nr 2(20), s. 47-51.

'8 Green Paper on criminal-law of the financial interests of the Community and the Establish-

ment of a European Prosecutor, Brussels, 11.12.2001, COM (2001)715 final.

% C. Michalczuk, /dea powotania Prokuratury Europejskiej — propozycja wyjscia z impasu, w:

C. Nowak (red.), Ochrona interesow finansowych rozszerzonej Unii Europejskiej: nowe wyzwa-
nia, stare problemy, materiaty z miedzynarodowej konferencji naukowej Sopot, 16-19 marca
2006 r., Warszawa 2007, s. 164.

20 Decyzja Rady z dnia 28 lutego 2002 r. ustanawiajaca Eurojust w celu zintensyfikowania
walki z powazng przestepczoscig (CD 200/187/JHA).

21 F. Falleti, EUROJUST, une étape vers un ministére public européen (w:) Le droit pénal a I'au-

be du troisiéme millénaire. Mélanges offerts a Jean Pradel, Paris 2006, s. 1061.
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dochodzenia w sprawach karnych dotyczacych czynéw powaznej
przestepczosci transgranicznej, zwlaszcza zorganizowanej, ktérego
najwyzszym uprawnieniem jest wnioskowanie do wilasciwych wiadz
zainteresowanego panstwa o wzigcie pod uwage podjecia postepo-
wania przygotowawczego (art. 6 i 7 decyzji Rady z dnia 28 lutego
2002 roku), w nowej formule zyskuje uprawnienie do wszczecia
Sledztwa karnego (art. 85 ust. 1 lit. a Traktatu z Lizbony). Zgodnie
z Deklaracja odnoszacq sig¢ do art. 85 ust. 1 akapit drugi Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, rozporzadzenia, o ktérych
mowa w tym przepisie powinny uwzglednia¢ zasady i praktyki kra-
jowe odnoszace sie do wszczynania sledztw karnych. Wskazane
zalecenie ma znaczenie drugorzedne w S$wietle przyznanego Eu-
rojustowi uprawnienia do wdrozenia scigania w kazdym z panstw
Unii. Dodam jeszcze, ze ust. 2 art. 85 Traktatu z Lizbony, czyniac
zastrzezenie, ze w ramach $cigania jedynie czynnosci urzedowe
w postegpowaniu sgdowym sa dokonywane przez wilasciwych urzed-
nikéw krajowych, oznacza a contrario prawo Eurojustu do dziatania
na etapie dotychczas wylacznej kompetencji krajowych organéw $ci-
gania karnego. Umozliwienie zewnetrznemu organowi wszczynania
sledztw karnych jest wejsciem regulacji art. 85 Traktatu z Lizbony
w sfere dotychczas zastrzezonego dominium wtadzy wewnetrzne;j.
Réwnoczesnie rozwiazanie to stanowi stadium posrednie w procesie
docelowo nastawionym na realizacje idei utworzenia Prokuratury
Europejskiej. Projektowane uprawnienia tego podmiotu w jeszcze
wiekszym stopniu groza dekompozycja obecnego porzadku prawne-
go na poziomie Unii Europejskiej i poszczegélnych panstw czlon-
kowskich. Ingerencja w wewnetrzne systemy prawne polegac bedzie
dodatkowo na prawie wnoszenia przez Prokurature Europejska pu-
blicznych oskarzen przed wtasciwe sady panstw czlonkowskich.

O ile nie budzi watpliwosci cel w postaci zwalczania przestep-
czosci godzacej w interesy finansowe Unii Europejskiej, to srodki
jego realizacji nie sa juz kwestiq catkowicie niekontrowersyjna. Bez-
warunkowa zgoda dotyczy aktywnosci, polegajacej na wspieraniu
oraz wzmacnianiu koordynacji i wspélpracy miedzy krajowymi or-
ganami Sledczymi i organami Scigania w odniesieniu do powaznej
przestepczosci, ktéra dotyka dwoch lub wiecej panstw cztonkow-
skich lub ktéra wymaga wspdlnego Scigania, pod warunkiem, ze
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przybiera ona formy nienaruszajace struktur procesowych wyste-
pujacych w poszczegdlnych panstwach. Definiujac limity dziatania
Eurojustu, F. Falleti stwierdza, ze slusznym kierunkiem dziatania
jest rozwijanie wspélpracy tego organu z Europolem, z OLAF, Euro-
pejska Siecia Sadownicza, a takze krajami trzecimi. We wszystkich
tych obszarach widoczne sq w praktyce mankamenty tych relacji*.
Kwestia dalej idacych srodkéw integracji w walce z przestepczoscia
zagrazajaca Unii Europejskiej jest nader otwarta. Nad trwajaca od
kilku lat dyskusja w tej sprawie cigzy brak powszechnej akceptacji
dla decyzji o gruntownej (rewolucyjnej) przebudowie systemu funk-
cjonowania wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, przy
czym nalezy podkreslié, ze nie toczy sie¢ ona w warunkach meryto-
rycznej prézni. Problem walki ze miedzynarodowa przestepczoscia
zorganizowana w zakresie takich groZnych czynéw, jak terroryzm
miedzynarodowy, pranie pieniedzy, handel ludZmi, przestepczosé
narkotykowa, finansowa itp., nie znalazl dotychczas generalnego
rozwiazania, mimo wcigz nowych inicjatyw, wzrostu srodkéw i po-
prawienia mozliwosci organizacyjnych. Unia Europejska ma w tych
pozytywnych efektach niezaprzeczalny udzial, lecz prawda tez jest,
ze funkcjonujace mechanizmy wymagaja reformy®’. Ochrona inte-
reséw finansowych Unii Europejskiej natrafiala w przeszlosci na
komplikacje**. Za stworzeniem jednolitego systemu przeciwdziatania
tego typu przestepczosci - jak argumentowano - przemawia charak-
ter dobra, uzasadniajacy ponadnarodows kompetencje organu Sci-
gania. Uznano takze, Ze wewnetrzne, rozproszone porzadki prawne
nie gwarantuja dostatecznej skutecznosci w walce z przestepczoscia
naruszajacg interesy finansowe Unii**. Te argumenty na razie nie
uzyskaly przewagi i z pewnoscia nie one odegraja kluczowsa role
w podejmowaniu ostatecznych decyzji.

22 Ibidem, s. 1068; podobnie: C. Michalczuk, /dea powotania Prokuratury..., s. 164-167

(.Moim zdaniem takie mozliwosci [poprawy istniejgcego stanu rzeczy - uzupet. M.R.-Rz.] ist-
nieja i to w oparciu o juz funkcjonujgce ramy instytucjonalne”).

23 C. Michalczuk, /dea powotania Prokuratury..., s. 164.

24 K. Karski, Problem utworzenia urzedu prokuratora europejskiego, w: C. Mik (red.), Wymiar
sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Torunn 2001, s. 78-79.

25 Communication from the Commission. Additional Commission contribution to the Intergo-
vernmental Conference on institutional reforms. The criminal protection of the Community's
financial interests: a European Prosecutor, COM (2000)608, final, s. 3-4.
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Powstaje pytanie, na ile realizacja zadan w dziedzinie prawa
karnego na poziomie Unii moze postepowac dzieki srodkom juz wy-
pracowanym i udoskonalanym w praktyce, na ile zas konieczne jest
stworzenie nowych narzedzi w walce z miedzynarodowsq przestep-
czoscia. Dalej, lecz réwnolegle, pojawia sig¢ problem granic integracji.
W obecnych warunkach brak jest generalnej zgody na rozwigzania,
ktére wykraczaja poza ramy chocby najscislejszej wspétpracy i ktére
moglyby oznaczaé¢ naruszenie autonomii w realizacji zadan wymia-
ru sprawiedliwosci, cho¢ stosunek do tej kwestii r6zni poszczegdl-
ne panstwa?®. Wprowadzenie podmiotu zewnetrznego do krajowych
struktur procesowych w granicach proponowanych w Corpus Iuris,
w Zielonej Ksiedze, w Traktatach z Nicei, Rzymu i Lizbony wymaga
wyraznej zgody wszystkich panistw cztonkowskich UE na ogranicze-
nie ich suwerennosci, bez blizszego zdefiniowania zakresu koniecz-
nych koncesji. Jako argument przeciwko Prokuraturze Europejskiej
podnoszono brak precyzyjnego okreslenia relacji miedzy tym podmio-
tem a organami krajowymi. Zaden z dotychczasowych dokumentéw
w sprawie ustanowienia urzedu PE wyczerpujaco nie zdefiniowatl
zasad jej wspoélistnienia i wspétfunkcjonowania z krajowymi organa-
mi postepowania karnego. W konsekwencji wiele kwestii rodzi nie-
jasnos¢, zawierajac sie w prostych, acz kluczowych pytaniach, doty-
czacych koegzystencji w procesie karnym Prokuratora Europejskiego
i wewnetrznych podmiotéw procesowych. Do najpowazniejszych,
podnoszonych mankamentéw regulacji urzedu Prokuratury Euro-
pejskiej naleza: szeroka autonomia i brak podporzadkowania tego
organu krajowym reprezentantom $cigania karnego, ryzyko konflik-
téow kompetencyjnych wobec niedookreslenia relacji procesowych
w sprawach z udziatem europrokuratora®. Uwzgledniajac, ze art. 86
ust. 4 zawiera postanowienie, zgodnie z ktérym Rada Europejska
moze, jednoczesnie lub pézniej, przyja¢ decyzje zmieniajaca ust. 1
w celu rozszerzenia uprawnient Prokuratury Europejskiej na zwal-
czanie powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym oraz
odpowiednio zmieniajagca w zwiazku z tym ust. 2 w odniesieniu do
sprawcéw i wspdélsprawcéw powaznych przestepstw dotykajacych

26 |bidem, s. 79; A. Brzozowska, /dea powofania Prokuratora..., s. 53.
27 C. Michalczuk, /dea powotania Prokuratury..., s. 164.
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wiecej niz jedno panstwo czlonkowskie, sprawa okreslenia tych
relacji ma wymiar perspektywiczny. O ewentualnym rozszerzeniu
uprawnienn PE Rada orzeka jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Par-
lamentu Europejskiego i po konsultacji z Komisja.

Mimo mozliwego dalszego postepu integracji europejskiej w spra-
wach karnych, w zwiazku z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony,
perspektywa wdrozenia idei Prokuratury Europejskiej jawi niepew-
nie. O tym, jaki ostatecznie bedzie los projektu powolania tego or-
ganu, zdecyduja rozmaite czynniki. Istotne jest, aby przyszte rozwia-
zania nie powodowaly powaznych dylematéw prawnych. Wspélna
zgoda musi by¢ poprzedzona wypracowaniem jednoznacznych roz-
wigzan prawnych. Wazne jest, aby znalazly one swe odpowiednie
odzwierciedlenie takze w krajowych porzadkach prawnych panstw
czlonkowskich Unii. Aktualnie, mozna stwierdzi¢ brak odpowied-
nich regulacji wewnetrznych w zakresie wspélpracy z Eurojustem.
Nie zawiera ich polski kodeks postepowania karnego, podobnie jak
wiele innych europejskich kodekséw. Pozytywnego przykitadu do-
starcza francuski Code de procédure pénale, gdzie na podstawie
ustawy nr 2004-204 z 9 marca 2004 roku w sprawie przystosowa-
nia wymiaru sprawiedliwosci do wzrostu przestepczosci, dokona-
no transpozycji decyzji Rady ustanawiajgcej Eurojust. W art. 695-4
do 695-7 CPP (De I'unité Eurojust) uregulowano zasady wspétpracy
francuskiej prokuratury z tym organem.

W ostatnich latach zakres postepowania w sprawach ze stosun-
kéw miedzynarodowych istotnie sig¢ rozszerzyl, co wymaga precy-
zyjnego uwidocznienia w przepisach krajowych. Postulat ten moze
mie¢ kluczowe znaczenie w przypadku powotania urzedu Prokura-
tury Europejskiej. Stabilna i niezakl6cona koegzystencja organdéw
bioracych udzial w realizacji wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
karnych, w sytuacji tak réznej ich proweniencji, wymaga Sciste-
go okreslenia rél procesowych i relacji instytucjonalnych. Chodzi
o wlasciwe zdefiniowanie na nowo pojecia suwerennosci panstwo-
wej. Przede wszystkim zas$ chodzi o powodzenie wspéipracy euro-
pejskiej w sprawach karnych.
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WZMOCNIONA WSPOtPRACA A POWOLANIE
PROKURATURY EUROPEJSKIEJ. NIEBEZPIECZENSTWO
WIELOBIEGUNOWEJ WSPOtPRACY W OCHRONIE
INTERESOW FINANSOWYCH

UNII EUROPEJSKIEJ

1. Jedna z fundamentalnych zasad Unii Europejskiej jest zapewnie-
nie jednolitych ram instytucjonalnych (art. 3 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej), co wyraza sie¢ w dazeniu do spéjnosci i ciaglosci dziatan
podejmowanych dla osiagniecia celéw UE, wsréd ktérych pierw-
szoplanowa role odgrywa urzeczywistnienie przestrzeni wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych, w kté-
rej zagwarantowana jest swoboda przeplywu oséb (...), jak réwniez
zapobieganie i zwalczanie przestepczosci” (art. 3 ust 2 TUE).

Nie bez znaczenia jest przy tym istota zasady jednolitosci prawa
unijnego, ktéra zaklada, ze prawo unijne powinno by¢ w calosci
i jednakowo stosowane w kazdym z panstw czlonkowskich. Jednoli-
tos¢ prawa unijnego ma zapewnic¢ taki sam sposéb jego stosowania
na terenie calej UE, co jest konieczne dla urzeczywistnienia procesu
integracji europejskiej oraz skutku procesu hamonizacyjnego, tj. do-
czesnej ,jednolitosci porzadku prawnego” i powstania kodekséw eu-
ropejskich. Po wtére, prawo unijne musi by¢ jednolite wewnetrznie,
to znaczy, ze nalezy eliminowaé z systemu prawa unijnego te normy
nizszego rzedu, ktére sa w konflikcie z innymi normami wyzszego
rzedu. Sa to zalozenia idealne, trudne do zrealizowania ze wzgledu
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na na oportunizm panstw czlonkowskich w przyjmowaniu rozwia-
zan prawnokarnych, obrone tradycyjnych mechanizméw wspétprace
w sprawach karnych oraz btedne postrzeganie prawa karnego jako
,ostatniego bastionu suwerennosci”, podczas gdy osobom dopuszcza-
jacym sie naruszania norm prawnych, popelniajacym przestepstwa
w zwigzkach przestepczych, czy tez czyny godzace w interesy finan-
sowych UE, sa to wartosci obce.

2. Wraz z rozszerzeniem Unii Europejskiej o nowe paristwa czion-
kowskie, poglebia sie zréznicowanie pod katem odmiennosci praw-
nych, gospodarczych i politycznych, ktére nota bene wymusza dzia-
tania m.in. na polu harmonizacji prawa. Co wigcej, jedne panstwa
czlonkowskie pragnety i pragna szybszej integracji w ramach UE
oraz daza do podjecia Scislejszej wspélpracy z wybranymi panstwa-
mi czlonkowskim, co rodzito i w dalszym ciggu rodzi niebezpieczen-
stwo nieréwnomiernosci rozwoju w UE oraz dysharmonie w inte-
gracji europejskiej. Ponadto, przez niektérych przedstawicieli dok-
tryny zréznicowanie jest postrzegane jako instrument umozliwiajacy
panstwom czlonkowskim odbieganie od metod unijnych i zmienia-
nie istniejacej réwnowagi sit na arenie europejskiej’. Ta koncepcja
w polityce UE odwoluje si¢ do elastycznosci jako ogélu strategii
integracyjnych, ktére pragna pogodzi¢ heterogeniczno$¢ w ramach
UE i dopuszczaja mozliwos¢ realizowania polityk przez rézne grupy
panstw czlonkowskich za pomocq zréznicowanych rozwigzan proce-
duralnych i instytucjonalnych?®.

Stusznie zauwaza A. Gruszczak, ze przede wszystkim chec ,uela-
stycznienia struktur integracji europejskiej i pomieszczenia w jej
ramach inicjatyw panstw o réznym tempie oraz stopniu zaawan-
sowania dziatan integracyjnych, zwlaszcza takich inicjatyw, ktére

T Zob. S. Weatherill, 7f/'d wanted you to understand | would have explained it better What is

the purpose of the provisions on closer co-operation introduced by the Treaty of Amsterdam?,
w: P. Twomey, D. O'Keeffe (red.), Legal Issues of the Amsterdam Treaty, Oxford-Portland-Ore-
gon 1999, s. 21-40, a zwtaszcza s. 37; J. Shaw, Flexibility in a ‘reorganized” and “simplified”
Treaty, ,Common Market Law Review” 2003, s. 279-311.

2 Zob. A. Stubb, Categorization of Differentiated Integration, ,Journal of Common Market

Studies” 1996, nr 2, s. 283; G. Glockler, Flexibility and closer cooperation, w: G. Glockler (red.),
Guide to EU Policies, London 1998, s. 63; A. Ott, Jednos¢ w réznorodnosci? Zréznicowanie
prawa i polityki UE w rozszerzonej Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 7-8.
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dadza impuls dalszej integracji i beda motywowac pozostale pan-
stwa do przylaczenia si¢ do tych dzialan” data impuls rozwazanie
idei wzmocnionej wspélpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo-
$ci i spraw wewnetrznych UE.

Mechanizm wzmocnionej wspélpracy (ang. enhanced coopera-
tion, fr. les coopérations renforcées) zostat po raz pierwszy wprowa-
dzony do prawa pierwotnego w Traktacie amsterdamskim. Trzeba
jednak dodaé, ze w Traktacie z Maastricht w Tytule VI - regulu-
jacym zasady wspolpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych - znalazl si¢ np. w art. K.7, zezwalajacy na
,2ustanowienie i rozwoj blizszej wspéipracy pomiedzy dwoma lub
wiecej Panstwami Czlonkowskimi, jesli tylko ta wspéipraca nie ha-
muje dzialalnosci oméwionej w niniejszym Tytule, ani tez z nia nie
koliduje”, co nie bylo zreszta wykorzystywane. Ta mozliwosé clo-
ser cooperation dotyczyla wspélpracy co najmniej dwéch panstwa
czlonkowskich w dziedzinie spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci.
Przepis art. K.7 mial umozliwi¢ podjecie wspélpracy éwczesnych
panstw czlonkowskich UE w ramach grupy Schengen®. Poza ramami
art. K.7 TUE, jako regulacji ustanawiajacej zr6znicowanie integracji
w ramach III filaru, wskazuje sie takze przepis art. K.3 lit. ¢ (obec-
nie art. 34 ust. 3 lit. d), ktéry umozliwial paristwom czlonkowskim

3 Zob. A. Gruszczak, Wzmocniona wspdtoraca w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw

wewnetrznych Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2002, nr 2, s. 95, zob. tez pogtebione
rozwazania w tej materii w monografii M. Szwarc, Zréznicowana integracja i wzmocniona
wspotpraca w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2005, passim; R. Arnold, Mechanizm ,$ci-
Slejszej wspdtpracy” wedfug Traktatu Amsterdamskiego jako przejaw .elastycznej” integracyi,
.Studia Europejskie” 1998, nr 1, s. 13 i n.; W. Czaplinski, Koncepcja Scislejszej wspdfpracy
w prawie Unii Europejskiej, .Studia Prawnicze” 2001, nr 3-4, s. 75-89; S. Biernat, Konstrukcja
blizszej wspotpracy w Traktacie Amsterdamskim - ocena z polskiej perspektywy, w: S. Mi-
klaszewski (red.), Polska wobec reformy UE, Krakow 1998, s. 13-27; A. Zielinska-Gtebocka,
Zasada Scislejszej wspotpracy w funkcjonowaniu Unii Europejskiej, .Sprawy Miedzynarodowe”
2001, nr 3, s. 560-64; C. Mik, Wzmocniona wspdfpraca w swietle nicejskiej reformy Unii Eu-
ropejskiej. Polski punkt widzenia, w: J. Barcz, R. Kuzniar, H. Machinska, M. Poptawski (red.),
Traktat z Nicei. Wnioski dla Polski, Warszawa 2001, s. 37-54; H. Wallace, Flexibility: A Tool of
Integration or a Restraint on Disintegration, w: K. Neureither, A.Wiener (red.), European Inte-
gration After Amsterdam. Institutional Dynamics and Prospects for Democracy, Oxford-New
York 2000, s. 175-191; E. Philippart, G. Edwards, The Provisions on Closer Co-operation in the
Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union, ,Journal of Common
Market Studies” 1999, nr 1, s. 100 n.

4 Por. G. Papagianni, Flexibility in Justice and Home Affairs: an Old Phenomenon Taking

New Forms, w: B. de Witte, D. Hanf, E. Vos (red.), The Many Faces of Differentiation in EU Law,
Antwerpen 2001, s. 101-128.
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zawieranie w ramach III filaru konwencji, z zastrzezeniem art. 220

TWE®.

W Traktacie z Amsterdamu regulacje dotyczace wzmocnione;j
wspdlpracy miaty charakter ogélny. Zostaly one zawarte w tytule
VII (art. 40, 43-45 TUE)® i dotyczyly wspélpracy zaré6wno w I, jak
i III filarze. W art. 43 TUE stwierdzono, ze panstwa czlonkow-
skie, ktére zamierzaja ustanowi¢ miedzy soba Scislejsza wspélprace,
moga korzysta¢ z instytucji, procedur i mechanizméw przewidzia-
nych w TUE oraz Traktacie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska
(TWE), pod warunkiem, ze wspoélpraca ta:

a) zmierza do wspierania celow Unii oraz ochrony i stuzenia jej
interesom,;

b) szanuje zasady Traktatowe oraz jednolite ramy instytucjonalne
UE;

c) jest wykorzystywana tylko w ostatecznosci, gdy cele TUE oraz
TWE nie moga by¢ osiagniete przez zastosowanie odpowiednich
procedur w nich ustalonych;

d) dotyczy przynajmniej wiekszosci panstw cztonkowskich;

e) nie narusza dorobku unijnego oraz srodkéw przyjetych na pod-
stawie postanowienn TUE oraz TWE;

f) nie narusza kompetencji, praw, obowiazkéw i intereséw panstw
czlonkowskich niebioracych w niej udziatu;

g) jest otwarta w stosunku do wszystkich panstw cztonkowskich
i pozwala im przylaczyc¢ sie do wspdtpracy w kazdej chwili, jesli
zastosujq sie¢ do decyzji podstawowej oraz decyzji juz podjetych
w ramach tej wspoélpracy;

5 Zob. szerzej M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 98-99.

6 W literaturze wskazuje sig, ze przepis art. 34 ust. 2 lit. d TUE przewidywat szczegélnym

rodzaju wzmocnionej wspétpracy, tj. ,kroczaca ratyfikacje” konwencji. Konwencje wydane
na podstawie tego przepisu mogty wejs¢ w zycie, jezeli zostaty ratyfikowane przez co naj-
mniej potowe panstw cztonkowskich, pod warunkiem, iz dana konwencja nie zawiera klauzuli
uniemozliwiajgcej zastosowanie tej reguty oraz ze stosowana jest ona tylko w odniesieniu do
panstw, ktére dokonaty jej ratyfikacji, Por. A. Gruszczak, Wzmocniona wspdtpraca w dziedzi-
nie..., s. 101; F. de la Serre, H. Wallach, Flexibility and Enhanced Cooperation in the European
Union: Placebo rather than Panacea?, ,Research and Policy Papers” 1997, nr 2, Groupement
d’Etudes et de Recherches Notre Europe, Paris, s. 6-7; P. de Schoutheete, Closer cooperation:
political background and issues in the negotiation, w: J. Monar, W. Wessels (red.), The Europe-
an Union after the Treaty of Amsterdam, London-New York 2001, s. 158 i n.

74

Ochrona_interesow.indd 74 10-02-11 17:59:16



WZMOCNIONA WSPGEPRACA A POWOLANIE PROKURATURY EUROPEJSKIES .. |V

h) specyficzne kryteria dodatkowe, okreslone w art. 11 TWE oraz

w art. 40 TUE, a takze posiada upowaznienie Rady zgodnie

z przyjetymi procedurami.

Ponadto, w art. 40 TUE znalazly sie dwa dalsze warunki wzmoc-
nionej wspdélpracy, ktére mialy charakter specjalny, odnosity sie bo-
wiem do wspélpracy w sprawach karnych. Przepis ten stwierdzal, ze
panstwa czlonkowskie, ktére zamierzaja ustanowi¢ miedzy sobg Sci-
Slejsza wspoélprace, moga — w poszanowaniu artykuléw 43 i 44 - by¢
upowaznione do korzystania z instytucji, procedur i mechanizmoéw
przewidzianych w TUE oraz TWE, pod warunkiem, Ze proponowana
wspolpraca:

a) szanuje kompetencje Unii Europejskiej oraz cele okreslone w ni-
niejszym tytule;
b) ma na celu umozliwienie Unii szybszego przeksztalcenia sig

w przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

Tryb wdrozenia mechanizmu wzmocnionej wspélpracy na pod-
stawie Traktatu z Amsterdamu zostal okreslony w przepisie art. 42
ust. 2-3 TUE. Z tresci ust. 2 wynika, ze upowaznienie do podje-
cia takiej decyzji bylo udzielane przez Rade, wiekszoscig kwalifi-
kowana, na wniosek zainteresowanych panstw czlonkowskich, i po
zwréceniu sie do Komisji o wyrazenie opinii. Poza tym, wniosek
musial by¢ przestany do Parlamentu Europejskiego. Warto dodac, ze
kazde panstwo mialo mozliwo$¢é zablokowania glosowania, a w kon-
sekwencji ustanowienia wzmocnionej wspélpracy. Moglo to nastapic
z waznych wzgledéw polityki krajowej, ktére parstwo ,oportuni-
styczne” musialo sprecyzowad. Nieco prostszy tryb ustanowienia
wzmocnionej wspélpracy zostal przewidziany w art. 40 ust. 3 TUE.
Przewidywal on, ze panstwo czlonkowskie, ktére pragnie uczestni-
czy¢ w tej wspélpracy powinno poinformowaé o tym zamierzeniu
Rade i Komisje. Powodowalo to uruchomienie procedury, ktérej ko-
lejnym etapem bylo przestanie Radzie przez Komisje, w ciagu trzech
miesiecy od uzyskania informacji od panstwa cztonkowskiego, opi-
nii mogacej zawiera¢ zalecenia co do mozliwosci uczestniczenia
przez panstwo w wzmocnionej wspolpracy. Rada byla obowiazana
do podjecia w zakresie wniosku panstwa czlonkowskiego oraz zale-
cen Komisji. Decyzje uznawano za podjeta, jesli Rada dziatajac wigk-
szoscia kwalifikowana, nie zdecydowala si¢ o zawieszeniu decyzji.
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Od tej chwili panistwa czlonkowskie, ktére zainicjowaly mechanizm
wzmocnionej wspélpracy, tracity mozliwos¢ wptywu na jej przebieg’.
Jednoczesnie zgodnie z art. 43 ust. 2 TUE byly zobowiazane do sto-
sowania aktéw i decyzji podjetych w celu wprowadzenia w zycie
wspolpracy, w ktorej uczestnicza. Z kolei panstwa czlonkowskie,
ktére nie zamierzaly bra¢ udzialu w tej wspétpracy, byly zobligowa-
ne do nieprzeszkadzania we wprowadzaniu w zycie wzmocnionej
wspolpracy.

Zmiany w zakresie konstrukcji wzmocnionej wspélpracy nastapi-
ty w Traktacie z Nicei z 26 lutego 2001 roku. W szczegdélnosci ulegta
zmianie rola Komisji, ktéra aktywnie miata uczestniczy¢ w procesie
uruchamiania mechanizmu wzmocnionej wspétpracy oraz wskazano
expressis verbis, ze w tej formie wspélpracy musi uczestniczyc co
najmniej osiem panstw?.

3. Obecny ksztalt mechanizmu wzmocnionej wspétpracy zostat
nadany Traktatem z Lizbony z 13 grudnia 2007 roku (dalej: Trak-
tat reformujacy) zmieniajacym Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspélnote Europejska®. Materia dotyczaca wzmoc-
nionej wspoélpracy zostata zawarta w art. 20, a takze w regulacjach
scisle odnoszacych si¢ do wspélpracy sadowej w sprawach karnych,
tj. art. 82 ust. 3, art. 83 ust. 3 oraz art. 86 ust. 1 oraz przepisach
art. 326-334 Traktatu reformujacego, ktére okreslaja procedure usta-
nowienia wzmocnionej wspotpracy™.

Zanim nastapi blizsze odniesienie si¢ do przepisu art. 86 ust. 1
Traktatu reformujacego, ktéry dotyczy mozliwosci powotania Pro-
kuratury Europejskiej przez grupe co najmniej dziewigciu panstw

7 Por. A. Gruszczak, Wzmocniona wspdtoraca w dziedzinie ..., s. 101.

8 Por. A. Gruszczak, /I filar Unii Europejskiej po Traktacie Nicejskim, w: A. Podraz (red.),

Traktat Nicejski, Lublin 2001, s. 190-194. Na marginesie nalezy zwréci¢ uwage na zmiane
terminologii jezykowej. W Traktacie z Maastricht oraz w Traktacie z Amsterdamu mechanizm
wzmocnionej wspotpracy byt okreslanym terminem closer cooperation, za$ w Traktacie z Ni-
cei to okreslenie zostato zastgpione terminem enhanced cooperation. Nalezy doda¢, ze termin
francuski nie ulegt zmianie, czyli nadat pozostato okreslenie /es coopérations renforcées.

9 Wersja ujednolicona zmienianych Traktatéw ukazata sie w Dz. U. UE Seria C 115 z 9 maja
2008 r.

0 Zob. F. Tekin, W. Wessels, Flexibility within the Lisbon Treaty: Trademark or Empty Promi-
se?, EIPASCOPE 2008, nr 1, s. 25-31.
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czlonkowskich w oparciu o mechanizm wzmocnionej wspélprace,
warto poczyni¢ dwa zalozenia.

Jak sie wydaje, wprowadzenie mozliwosci rozpoczecia wzmoc-
nionej wspéipracy w ramach instytucjonalnych UE moze pozytywnie
wplynac¢ na efektywnos$é funkcjonowania UE i dynamike integracji
europejskiej w obszarze wspélpracy w sprawach karnych. Jednak
rozpoczecie wzmocnionej wspéipracy przez grupe co najmniej dzie-
wieciu panstw cztonkowskich i utworzenie Prokuratury Europejskiej
moze wplynac¢ negatywnie na sytuacje panstw cztonkowskich, ktére
nie sg w stanie uczestniczy¢ w tej wspétpracy od poczatku. Istniato-
by wéwczas zagrozenie, ze panstwa ,stabsze” pod katem zaawanso-
wania wspdlpracy w sprawach karnych badZ nadmiernie zapatrzone
w stusznos$é wilasnych rozwiazan, zostalyby zepchniete na margines
procesu integracyjnego, ktéry przybratby wéwczas postaé zréznico-
wanej integracji'' czy tez tzw. Europy wielu predkosci. Wydaje sie
takze, iz wzmocniona wspéipraca moze mieé charakter dyskryminu-
jacy, zaktada bowiem mozliwos¢ wprowadzenia réznych systeméw
prawnych w réznych panstwach cztonkowskich. Nie dziwig zatem
glosy, iz zakaz dyskryminacji przeczy, co do zasady, idei wzmocnio-
nej wspoélpracy, ktéra zaklada traktowanie w réznych sposéb oby-
wateli panstw czlonkowskich zaréwno bioracych, jak i niebioracych
udzial we wzmocnionej wspéipracy™.

Dostrzegajac niebezpieczenstwo zarzutu dyskryminacji os6b na
plaszczyznie UE, proponuje sie nowe rozumienie zakazu dyskry-
minacji. Zdaniem H. Kortenberga, zakaz dyskryminacji powinien
by¢ odczytywany jako zakaz ograniczenia korzysci plynacych ze
wzmocnionej wspélpracy do obywateli panstw uczestniczacych
z chwila, gdy obywatele innych panstw czionkowskich spelniaja
warunki konieczne do uczestniczenia w tym mechanizmie koope-
racji®®. To stwierdzenie nawigzuje do spostrzezen L. Tindemansa,
ktéry w raporcie przedstawionym Radzie Europejskiej w dniu 29
grudnia 1975 roku, zarysowat ramy zréznicowanej integracji, jedno-
cze$nie akceptujac je pod warunkiem, iz panstwa pozostajace poza

" Zob. szerzej M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 21-23.

2. Por. M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 199 oraz powotana tam literatura.

'3 Por. H. Kortenberg, Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam, ,Common Market Law

Review” 1998, nr 4, s. 849.
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kregiem szybszej wspélpracy powinny otrzymacé wszelkq pomoc od
panstw uczestniczacych w niej*. To zapatrywanie odwoluje si¢ do
unijnej zasady solidarnosci, ktéra akcentujac mechanizm wzmocnio-
nej wspélpracy, powinna odgrywac¢ wazna role w poszerzeniu kregu
panstw uczestniczacych w tej wspotpracy.

4. 7 postanowien ogélnych Traktatu reformujacego wynika, ze isto-
ta ,wzmocnionej wspélpracy jest sprzyjanie realizacji celéw Unii,
ochrona jej intereséw oraz wzmocnienie procesu jej integracji.
Wspélpraca taka otwarta jest dla wszystkich Panstw Czlonkowskich
w dowolnym czasie” (art. 20 Traktatu reformujacego). Przepis art. 20
ust. 1 Traktatu reformujacego wskazuje, iz panstwa czlonkowskie,
ktére pragna ustanowi¢ miedzy soba wzmocniona wspélprace w ra-
mach kompetencji niewylacznych UE, moga korzysta¢ z tego me-
chanizmu jedynie stosujac odpowiednie postanowienia Traktatow,
w szczeg6lnosSci majac na wzgledzie ograniczenia oraz procedury
dotyczace tej wspoélpracy art. 326-334 Traktatu reformujacego.

Warto zauwazyé, ze wzmocniona wspdélpraca powinna byc
otwarta dla wszystkich panstw czlonkowskich. Oznacza to, ze kazde
panstwo czlonkowskie moze w dowolnym czasie do niej przysta-
pi¢, akceptujac decyzje podstawowa oraz decyzje juz podjete w ra-
mach tej wspélpracy. Juz w tym miejscu nalezy wskazac, ze zgodnie
z art. 20 ust. 2 Traktatu reformujacego, wzmocniona wspélpraca
moze zosta¢ podjeta tylko w ostatecznosci, tj. gdy Rada ustali, ze
,cele takiej wspélpracy nie moga zostaé osiagniete w rozsadnym
terminie przez Unie jako calo$é, oraz pod warunkiem, ze uczestni-
czy w niej co najmniej dziewieé panstw czlonkowskich”. Na gruncie
tego sformulowania powracajg watpliwosci, ktére towarzyszyly in-
terpretacji art. 43a TUE, a mianowicie, jak nalezy rozumie¢ sformu-
towanie ,w rozsadnym terminie” oraz czy materializacja warunku
ostatecznosci jest nieodzowna li tylko w momencie podejmowania
decyzji o wyrazeniu zgody na rozpoczecie wzmocnionej wspélpracy,
czy tez moze warunek ostatecznosci powinien by¢ spelniony réw-
niez w trakcie funkcjonowania wzmocnionej wspétpracy.

4 Por. M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 21.
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W obowigzujacym stanie prawnym mozna sie¢ obawiaé, ze oce-
na, czy osiagniecie okreslonego celu nie moze zosta¢ ,w rozsadnym
terminie” zmaterializowane przez Unie Europejska jako calosé, be-
dzie mogta wigzac sie z czynnikiem politycznym. Mozna uznad, ze
potwierdzeniem zaistnialego impasu politycznego beda glosowania,
ktére przekresla wprowadzenie okreslonej formy wspétpracy, a tym
samym potwierdza niemoznosc¢ jej rozpoczecia przez wszystkie pan-
stwa czlonkowskie. W doktrynie prawa europejskiego przyjmuje sie,
iz zwrot ,w rozsadnym terminie” pozwala wdrozy¢ procedure, jezeli
Rada nie moze osiagnaé celéw wzmocnionej wspélpracy w okre-
Slonym czasie. Nie trzeba zatem bedzie wykazad, ze osiagniecie
okreslonego celu jest absolutnie niemozliwe®. Istniejace regulacje
prowadza do wniosku, ze taka interpretacja jest mozliwa na gruncie
rozwigzan Traktatu reformujacego w zakresie wzmocnionej wspoél-

pracy.

5. Czas odniesé sie do warunkéw, jakie musza zostaé speinione
w zwigzku z rozpoczeciem wzmocnionej wspolpracy. Zostaly one
nakreslone w art. 326-334 Traktatu reformujacego. Warto nieco
przyjrze¢ si¢ warunkom ogélnym wzmocnionej wspoélpracy. I tak,
na podstawie art. 326 Traktatu reformujacego wzmocniona wspél-
praca moze zosta¢ podjeta w poszanowaniu Traktatéw i prawa UE™.
Takie rozwiazanie zaklada, iz wzmocniona wspétpraca ma pozwolic¢
panstwom czlonkowskim na wykorzystanie ram instytucjonalnych
UE, a tym samym zagwarantowanie niepodwazania jednolitego obo-
wiazywania zasad wynikajacych z Traktatéw™.

Brzmienie art. 327 Traktatu reformujacego wskazuje, ze wzmoc-
niona wspolpraca nie moze prowadzi¢ do naruszenia ,kompetencii,
praw i obowigzkéw Panstw Czlonkowskich, ktére w niej nie uczest-
nicza. Panstwa te nie utrudniaja wprowadzania jej w zZycie przez

S Por. K.St.CS. Bradley, /nstitutional Design in the Treaty of Nice, ,Common Market Law Re-

view” 2001, nr 5, s. 1115, za: M. Szwarc, Zréznicowana integracja..., s. 207.

'8 Ponadto, ten przepis stanowi, iz ,Wspétpraca ta nie moze naruszaé rynku wewnetrznego

ani spéjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. Nie moze ona stanowi¢ przeszkody ani
dyskryminacji w handlu miedzy Panstwami Cztonkowskimi, ani prowadzi¢ do zaktécenia kon-
kurencji miedzy nimi”.

7" Por. H. Kortenberg, Closer Cooperation in the ..., s. 844-845; tak tez M. Szwarc, Zréznico-

wana integracja ..., s. 192.
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uczestniczace Panstwa Czlonkowskie”. Sformutowanie to wyraza za-
tozenie, iz powstrzymanie si¢ przed naruszeniem intereséw panstwa
bioracych udzial we wzmocnionej wspélpracy, jak réwniez panstw
nieuczestniczacych w niej, stanowi wzajemny obowiazek obu tych
grup panstw. Wydaje sig, ze powstrzymanie si¢ od dziatan nega-
tywnych przez obie grupy panstw stanowi odzwierciedlenie zasady
lojalnosci. Jednoczesnie nalezy doda¢ za M. Szwarc, iz ,poszano-
wanie kompetencji panstwa czlonkowskiego nieuczestniczacego we
wzmocnionej wspétpracy musi by¢ zapewnione w momencie podej-
mowania decyzji o wyrazeniu zgody na jej rozpoczecie”*®. Realizacja
tego zapewnienia powinna by¢ zagwarantowana od podjecia decyzji
o wdrozeniu wzmocnionej wspélpracy, poniewaz tylko w ten spo-
s6b uniknie sie zamkniecia systemu wzmocnionej wspétpracy przed
uczestnictwem panstw nieuczestniczacych, np. przy powotaniu Pro-
kuratury Europejskie;j.

W celu zapobiegniecia pojawienia si¢ zarzutu hermetyczno-
sci w stosunku do panstw czionkowskich inicjujacych mechanizm
wzmocnionej wspélpracy, w art. 328 Traktatu reformujacego zostatl
przewidziany nakaz otwartosci. Zaklada on, ze od chwili ustanowie-
nia wzmocnionej wspélpracy pozostaje ona otwarta dla wszystkich
panstw czlonkowskich, pod warunkiem spelnienia ewentualnych
warunkéw uczestnictwa okreslonych w decyzji upowazniajace;j.
Panstwa nieuczestniczace w niej moga przystapi¢ do wspotpracy
w dowolnym innym momencie, o ile beda réwniez przestrzegac
aktéw juz przyjetych w ramach tej wspélpracy. Zasadnie zawraca
sig¢ uwage w literaturze, ze tak sformulowany nakaz otwartosci ma
przede wszystkim zapobiega¢ wykluczeniu panstwa czlonkowskiego
ze wzmocnionej wspélpracy ze wzgledéw politycznych®, czyli zja-
wisku ,najgrozniejszemu z punktu widzenia zasady lojalnosci oraz
procesu integracyjnego”®.

6. Powyzsze wymogi maja zastosowanie do mozliwosci powota-
nia Prokuratury Europejskiej w ramach mechanizmu wzmocnionej

'8 M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 203.

' Por. H. Kortenberg, Closer Cooperation in the ..., s. 846.

20 M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 205.
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wspélpracy. Zgodnie z art. 86 ust. 1 Traktatu reformujacego, w celu
zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym UE, Rada
moze w drodze rozporzadzeri ustanowi¢ Prokurature Europejska
w oparciu o Eurojust. Moze to nastapi¢ jednomyslnie po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego. Tak ukonstytuowana Prokuratura
Europejska bedzie wlasciwa - zgodnie z art. 86 ust. 2 Traktatu re-
formujacego - ,do spraw dochodzenia, $cigania i stawiania przed sa-
dem (...) sprawcow i wspélsprawcéw przestepstw przeciwko intere-
som finansowym Unii”?, jak réwniez ,do wnoszenia przed wlasciwe
sady Panstw Czlonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu
do tych przestepstw”.

Na podstawie 86 ust. 1 Traktatu reformujacego, w przypadku
braku jednomyslnosci, grupa co najmniej dziewigciu panstw czlon-
kowskich moze wdrozy¢ procedure zmierzajaca do ustanowienia
wzmocnionej wspolprace na podstawie wyjsciowego projektu roz-
porzadzenia powolujacej Prokurature Europejska. Moze to nastapié
przy spetnieniu kilku przestanek, wynikajacych z wczesniejszej ana-
lizy.

Po pierwsze, powolanie Prokuratury Europejskiej w oparciu
o konstrukcje wzmocnionej wspélpracy przez co najmniej dziewiec
panstw czlonkowskich powinno chronié dotychczasowy dorobek UE,
ktéry nie moze by¢é podwazany przez pojedyncze panstwa ani tez
przez grupe panstw czlonkowskich zaangazowanych we wzmocnio-
na wspolprace. Panstwa powolujace Prokurature Europejska w ra-
mach tego mechanizmu prawnego beda zobligowane do poszanowa-
nia podstaw Traktatowych i jednolitych ram instytucjonalnych UE,
jak réwniez do wspélpracy z OLAF-em, Eurojustem, czy z Europlem.
Nie wyklucza to jednak powotania innej platformy wspétpracy, poza
tymi instytucjami, niemniej jednak nie moze to spowodowac naru-
szenia materialnych i instytucjonalnych podstaw Traktatow wspdl-

21 Warto podnies$é, ze na podstawie art. 86 ust. 4 Traktatu reformujacego Rada Europejska

moze, jednoczesnie lub pdzniej, przyja¢ decyzje o rozszerzenia uprawnien Prokuratury Euro-
pejskiej na zwalczanie powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym, jak réwniez ob-
ja¢ zakresem jej dziatania sprawcow i wspoétsprawcow powaznych przestepstw dotykajacych
wiecej niz jedno panstwo cztonkowskie. Decyzje w tym zakresie podejmuje Rada Europejska
jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego i po konsultacji z Komisja.
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notowych (obowiazek negatywny), zas ich tres¢ musi by¢ zgodna
z postanowieniami Traktatow (obowiazek pozytywny)*.

Po drugie, wspdlpraca panstw czlonkowskich powotujacych do
zycia Prokurature Europejska w ramach wzmocnionej wspéipracy
nie moze prowadzi¢ do naruszania kompetencji UE, w szczeg6lno-
§ci w warstwie stanowienia prawa.

Po trzecie, prawa i obowiazki wynikajace z prawa unijnego nie
moga w jakikolwiek sposéb by¢ ograniczone w stosunku do panstw
czlonkowskich niezaangazowanych w ramy wzmocnionej wspétpra-
cy. Panstwa, ktére pozostaly poza obszarem wzmocnionej wspélpra-
cy i nie uczestniczylyby w ustanowieniu Prokuratury Europejskiej
powinny otrzymac¢ maksymalna pomoc od panstw uczestniczacych
w tym projekcie, tak aby mogly dolaczy¢ do grupy panstw uczestni-
czacy w tym wycinku integracji.

Po czwarte wreszcie, ustanowienie Prokuratury Europejskiej
w ramach wzmocnionej wspoélpracy moze nastapi¢ jedynie przy
zgodnosci z zasada subsydiarnosci i ogélnymi zasadami prawa unij-
nego.

7. Wydaje sie, ze przy zaakceptowaniu powyzszych warunkéw ist-
nieje mozliwos¢ uniknigcia sytuacji, w ktérej grupa panstw czlon-
kowskich (w liczbie co najmniej dziewieciu) ustanawiajacych Proku-
rature Europejska, dazytaby do osiagniecia partykularnych interesow
nieznajdujacych akceptacji u wigkszosci panstwa czlonkowskich.
Brak ich realizacji moze prowadzi¢ do usankcjonowania swoistych
partykularyzmoéw poszczegélnych panstw cztonkowskich. Groziloby
to wewnetrznym ,rozsadzeniem UE” oraz pozostawaloby w oczy-
wistej sprzecznosci z jednym z naczelnych celéw UE, jakim jest
stworzenie ,jednolitego obszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawie-
dliwosci” opartego na Traktatowej zasadzie wzajemnego uznawa-
nia orzeczen organéw wymiaru sprawiedliwosci (art. 83 Traktatu
reformujacego). Warto podnies¢, ze umozliwienie wykorzystywania
mechanizmu wzmocnionej wspélpracy w réznych kontekstach przez
rézne grupy panstw czlonkowskich moze zmaterializowac¢ koncep-

22 Por. R. Arnold, Mechanizm ,$cislejszej wspdloracy” ..., s. 14.
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cje Abgestufte Integration badZz koncepcje ,zmiennej geometrii”*.
Oznaczaloby to, ze osiagniecie kompatybilnosci systeméw prawnych
panstw czlonkowskich jako jednego z warunkéw koniecznych efek-
tywnego funkcjonowania zasady wzajemnego uznawania orzeczen
organ6éw wymiaru sprawiedliwosci, stawaloby si¢ niemozliwe*. Poza
tym, taki rozwdéj wzmocnionej wspélpracy rodzitby uzasadnione nie-
bezpieczeristwo dla utrzymania jednolitych ram instytucjonalnych
i jednolitego systemu prawnego UE.

Niezwykle wazka jest zasada, zgodnie z ktéra panstwa czlon-
kowskie nieuczestniczace w konstrukcji wzmocnionej wspoélpracy
nie moga hamowacé postepéw integracji. Od tego mechanizmu ocze-
kuje sie, ze - w czasach trudnych, gdy brak bedzie woli wigkszo-
$ci panstw - da impuls do dalszej, pogtebionej integracji w zakre-
sie efektywnego zwalczania naduzy¢ finansowych, ale takze moze
w dalszej przyszlosci przyczyni¢ sie do glebszego przeobrazenia
postepowania karnego.

Wzmocniona wspélpraca moze réwniez motywowaé pozostate
panstwa do podjecia krokéw integracyjnych — nawet jezeli beda po-
dejmowane w réznych odstepach czasu - tak, aby ostatecznie objely
one wszystkich czlonkéw UE?. Paristwom nastawionym sceptycznie
w stosunku do idei Prokuratury Europejskiej mozna zaprezento-
wac praktyczne wyniki osiggniete w ramach wzmocnionej wspélpra-
cy, czy tez rozwiac¢ ich obawy, co moze skloni¢ panstwa nieobjete
wspblpraca do przylaczenia sie do realizowanego projektu. W tym
celu wazna role odgrywa nakaz otwartosci mechanizmu wzmocnio-
nej wspolpracy, czyli mozliwos¢ przylaczenia sie¢ do grupy inicjuja-
cej w kazdym czasie, po uprzedniej akceptacji decyzji podstawowej
oraz postanowien, ktére zostaly juz wydane w ramach realizowanej
koncepcji wzmocnionej wspoélpracy.

23 Natemat obu koncepcji zob. M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 23-25 oraz podana
tam literatura.

24 Zob. szerzej A. Sakowicz, Kilka stow na temat zasady wzajemnego uznawania jako modelu
wspofpracy w sprawach karnych na obszarze Unii Europejskiej, w: C. Nowak (red.), Organy
Scigania i wymiaru sprawiedliwosci a ochrona interesow finansowych Wspdlnot Europejskich,
Warszawa 2008, s. 37-48.

25 Por. R. Arnold, Mechanizm ,$cislejszej wspdtoracy” ..., s. 13.
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Zmiany w zalozonych celach, funkcjach czy strukturze Prokura-
tury Europejskiej powotanej w oparciu o konstrukcje wzmocnionej
wspblpracy moga by¢ dokonane jedynie w wyniku wspdélnych dzia-
tan wszystkich panstw w nig zaangazowanych i bioragcych w niej
udzial od samego poczatku. Panstwa uczestniczace mialby prawo
dokonywania korekt mechanizméw juz istniejacych, zastapienia
dotychczasowej wspéipracy jakosciowo nowa forma i tym samym
rezygnacji z jej aktualnej postaci albo tez wprowadzania jedynie
cze$ciowych zmian. Poniewaz wzmocniona wspélpraca co najmniej
dziewigciu panstw czlonkowskich nie jest zaplanowana na okre-
Slony czas, w dluzszej perspektywie czasowej mogtaby - w pierw-
szej kolejnosci - deformowacd regulacje materialnoprawne dotyczace
ochrony intereséw finansowych UE, jak réwniez istniejace uregulo-
wania formalne dotyczace wspolpracy organéw, co nie pozostawa-
toby bez wplywu na calo$é wspélpracy w sprawach karnych. Rzu-
towaloby to réwniez na efektywnosé scigania sprawcéw godzacych
w interesy finansowe UE. Nie jest przy tym wykluczone, ze panstwa
czlonkowskie, ktére powotaja Prokurature Europejska, rozszerza jej
kompetencje np. o zwalczanie powaznej przestepczosci o wymiarze
transgranicznym.

Z drugiej jednak strony, majac w swiadomosci fakt, ze przestan-
kami do nawiagzania wzmocnionej wspétpracy jest sprzyjanie celom
Unii Europejskiej oraz stuzenie jej interesom (a przy powolaniu
Prokuratury Europejskiej jest to ochrona intereséw finansowych),
domniemywac nalezy, iz cele te powinny by¢ sprawniej osiggane
dzieki wzmocnionej wspélpracy, nie zas ostabiane lub tez nawet
uniemozliwiane w wyniku jej wprowadzania. Postanowienia Trakta-
tu reformujacego przewiduja w tym zakresie koniecznosé¢ wywiazy-
wania sie z nakazu lojalnosci, ktéry zobowigzuje wszystkie panstwa
czlonkowskie, bez zadnych wyjatkéw, do podejmowania mozliwie
jak najwiekszych staran i wysitkéw dla urzeczywistniania celéow UE
w formie przewidzianej przez Traktaty. Poza tym, panistwa czionkow-
skie, ktére w ramach koncepcji wzmocnionej wspélpracy powolaja
Prokurature Europejska powinny wspiera¢ panstwa czlonkowskie,
ktére z ré6znych powodéw nie mogly w tym projekcie uczestniczy¢.

Jednoczesnie, podkreslic nalezy, ze powolanie Prokuratu-
ry Europejskiej w ramach wzmocnionej wspélpracy moze by¢
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wykorzystywane przez zainteresowane parnstwo czlonkowskie do
tworzenia korzystnej sytuacji tylko dla wtasnych, szeroko rozumia-
nych, organéw wymiaru sprawiedliwosci, czy tez udzielania wza-
jemnie niedozwolonej pomocy z punktu widzenia istniejacych norm
prawnych, np. z naruszeniem prawa podstawowych. Panistwa uczest-
niczace we wzmocnionej wspélpracy beda musialy szanowaé kompe-
tencje, prawa i obowiazki panstw czlonkowskich nieuczestniczacych
w niej. Wydaje sie, ze sformulowanie zawarte w art. 327 Traktatu
reformujacego méwiace o koniecznosci poszanowania kompetencji
indywidualnych panstwa czionkowskiego sugeruje, ze wzmocniona
wspolpraca w grupie co najmniej dziewieciu panstw czionkowskich
tworzacych Prokurature Europejska ma zapobiega¢ omijaniu przez
panstwa uczestniczace we wzmocnionej wspélpracy postanowien
prawa unijnego, ktére wylaczaja mozliwosé przyjmowania niepo-
zadanych srodkéw harmonizacyjnych, czy tez uniemozliwiajacych
realizacje zasady wzajemnego uznawania w sprawach karnych.

Oczywistosciq jest, ze akty prawa unijnego nie moga zostac
pozbawione czesciowej badZ catkowitej mocy prawnej w nastep-
stwie wydania aktéw prawnych w ramach wzmocnionej wspélpracy.
Racje ma R. Arnold twierdzac, ze do aktéw unijnych stosuje sie
zasade pierwszenstwa, zas postanowienia podejmowane w ramach
wzmocnionej wspélpracy nie moga pozbawia¢ mocy prawnej wcze-
$niejszych aktéw prawnych lub tez chocby czesciowo sta¢ z nimi
W sprzecznosci®®.

Niemniej jednak nie moze dojsé do drugiej skrajnosci, czyli sy-
tuacji, ze pierwszenstwo prawa unijnego prowadzitoby do paralizu
konstrukcji wzmocnionej wspétpracy. Wydaje sie, ze przepis art. 327
Traktatu reformujacego w sposéb wystarczajacy zobowiazuje pan-
stwa czlonkowskie nieobjete ramami wzmocnionej wspétpracy do
poszanowania intereséw panstw czlonkowskich w nig zaangazowa-
nych oraz zaniechania wszelkich dzialan, ktére prowadziloby do
ograniczania efektywnosci mechanizmu wzmocnionej wspotpracy.

26 Por. R. Arnold, Mechanizm ,scislejszej wspdtoracy” ..., s. 15; zob. tez M. Szwarc, Zréznico-
wana integracja ..., s. 193-195.
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8. Powolanie Prokuratury Europejskiej w ramach wzmocnionej
wspolpracy bedzie moglo mie¢ miejsce, gdy zostanie zmaterializo-
wany warunek ,ostatecznosci”, o czym byla juz mowa, oraz musi
obejmowac grupe co najmniej dziewigciu panstw czlonkowskich.
Traktat reformujacy nie odpowiada na pytanie, czy wymég ten ma
charakter jednorazowy, czy tez musi by¢ spelniony w trakcie cate-
go czasu trwania wzmocnionej wspélipracy. Traktat nie przewiduje
takze wystapienia paristwa czlonkowskiego ze wzmocnionej wspol-
pracy. Wydaje sie zatem, ze w razie braku wyraznego upowaznienia
ktéregokolwiek panstwa czlonkowskiego do wystapienia ze wzmoc-
nionej wspolpracy, nie jest to mozliwe. Posrednio potwierdza prze-
pis art. 328 Traktatu o funkcjonowaniu UE mdéwiacy, iz ,Komisja
i Panstwa Czlonkowskie uczestniczace we wzmocnionej wspétpracy
zapewniaja wsparcie dla uczestnictwa w niej mozliwie najwigkszej
liczby Panstw Czlonkowskich”. Wstapienie ze wzmocnionej wspét-
pracy bedzie stanowilo naruszenie tego obowiazku, gdyz trudno
sobie wyobrazi¢ aprobate dla okreslonego rozwiazania, z ktére sie
rezygnuje.

9. Podsumowujac, konstrukcja wzmocnionej wspéipracy w odnie-
sieniu do powolania Prokuratury Europejskiej nie moze by¢ uzna-
na za sprzeczng z zasadami prawa unijnego. Sprzeczne moze byc¢
jednie wykorzystanie wzmocnionej wspélpracy przez grupe panstw
czlonkowskich, ,czego nalezy sie¢ obawia¢ i czemu nalezy zapobie-
ga¢””. Utworzenie Prokuratury Europejskiej przez minimalng grupe
panstw cztonkowskich, to jest dziewie¢, powinno by¢ ostatecznoscia.
Wszak truizmem jest stwierdzenie, ze wylaczenie nawet jednego
panstwa czlonkowskiego spoza zakresu zmian integracyjnych moze
implikowac gtebokie przeobrazenia w calym systemie prawa UE,
abstrahujac juz od efektywnej mozliwosci wspélpracy w zwalcza-
niu przestepczosci oraz pomocy prawnej w sprawach karnych, nie
moéwiac o jednolitych standardach proceduralnych, jednym spéjnym
kodeksie karnym, kodeksie postepowania karnego, czy tez europej-
skiej polityce karnej. Ukonstytuowanie si¢ Prokuratury Europejskiej
na tak okrojonym obszarze terytorialnym zagrazaloby ponadto roli

27 Zob. M. Szwarc, Zréznicowana integracja ..., s. 213.
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ETS jako straznika jednolitego stosowania i interpretacji prawa unij-
nego, a takze innych instytucji unijnych.

Wreszcie, w pelni uzasadniona jawi si¢ obawa, iz rozwéj wzmoc-
nionej wspéipracy moze stanowié niebezpieczenistwo dla utrzyma-
nia jednolitych ram instytucjonalnych i jednolitego systemu praw-
nego. Urealnienie tej grozby bedzie wigksze, gdy czlonkowie Rady
z lekkoscia beda siggali do procedury hamulca bezpieczenstwa
(np. art. 82 ust. 3 Traktatu reformujacego). Jej stosowanie moze
skutkowaé tym, ze ,grupa srodka” bedzie szla naprzéd w ramach
wzmocnionej wspéipracy. Mogtoby to spowodowacd przeksztatcenie
UE w miriade grup panstw czlonkowskich, o mniejszym lub wigk-
szym stopniu integracji, co oczywiscie przyniosloby znaczna szkode
fundamentalnej zasadzie solidarnosci. Zminimalizowaloby to takze
powodzenie procesu szukania konsensusu przez wszystkie panstwa
czlonkowskie w koniecznych dalszych przeobrazeniach w ramach
wspblpracy w sprawach karnych, poniewaz panstwa o silnej woli
wspbélpracy w tym obszarze osiagnelyby wyzszy poziom wspélipra-
cy, odrzucajac skostnialy mechanizm pomocy prawnej oraz zasady
blokujace wspélprace w sprawach karnych. Paristwa te moglyby
zostawi¢ w tyle grupe panstw, dla ktérych niewydawanie wlasnych
obywateli, koniecznos¢ zagwarantowania warunku podwdjnej karal-
nosci, poszanowanie zasady specjalnosci itd., sa wartosciami uswie-
conymi; zostawilyby na uboczu drogi integracyjnej grupe panstw, dla
ktérych prawno karne jest atrybutem suwerennosci (suwerennosci
w rozumieniu Grocjusza, J. Bodina czy H. Kelsena*), a Konstytucja
stanowi akt najwyzszej rangi, stojacy kazdorazowo ponad prawem
unijnym. Takie mys$lenie mogto funkcjonowaé¢ w Europie XIX-wiecz-
nej, Europie parnstw narodowych, w Europie ,muru berliniskiego”,
nie zas w Europie bez granic.

28 Por. H. Grocjusz, Trzy ksiegi o prawie wojny i pokoju, w ktérych znajduja wyjasnienie pra-
wo natury i prawo narodow, a takze gfdwne zasady prawa publicznego, t. |, Warszawa 1957,
s. 168 i n.; H. Kelsen, Das Problem der Souverénitat und die Theorie des Vélkerrechts, Tubbing
1960, passim; S. Beaulac, The Social Power of Bodin's “Sovereignty” and International Law,
.Melbourne Journal of International Law” 2003, s. 6 i n.
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WSPOLPRACA PROKURATURY EUROPEJSKIE
Z KRAJOWYMI URZEDAMI PROKURATORSKIMI
- 0GOLNE ZASADY

1. Uwagi wstepne

Przeprowadzony przez autora tego opracowania sondaz na temat
znajomosci idei Prokuratury Europejskiej (dalej jako PE) wsrod pro-
kuratoréw wybranych urzedéw prokuratorskich wykazal, ze wie-
dza dotyczaca przewidywanej w Traktacie lizboniskim instytucji jest
niezadowalajaca’. Niektérzy respondenci w ogéle nie slyszeli o tej
propozycji, inni posiadali szczatkowa wiedze badZ kojarzyli Proku-
rature Europejska z juz funkcjonujacymi inicjatywami w obszarze
europejskiej wspoétpracy w sprawach karnych, takimi jak Eurojust,
Europejska Sie¢ Sadowa (ESS), czy europejski nakaz aresztowania
(ENA). Podobne mato satysfakcjonujace wyniki data kwerenda arty-
kuléw opublikowanych na tamach ,Prokuratury i Prawa” w latach
2007-2009. Wydaje sie, ze pismo to, stanowigce organ prokuratury,
powinno w pierwszej kolejnosci przybliza¢ prokuratorom wiedze
na temat najnowszych propozycji zwigzanych ze wspdlpraca w za-
kresie miedzynarodowego scigania przestepstw. O ile wymienione
wczesniej inicjatywy stanowiq przedmiot wielu inspirujacych, czesto
polemicznych publikacji, to opracowania dotyczace Prokuratury Eu-

' Sondaz (telefoniczny) przeprowadzono w maju 2009 roku, respondentami byli wybrani

losowo prokuratorzy reprezentujgcy wszystkie szczeble prokuratury.
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ropejskiej nie pojawily sie, jak dotad, na tamach tego czasopisma®.
Mozna jedynie domniemywac, ze dos¢ zawile i nie do konca pewne
losy uzgodnien lizbonskich nie stanowily dostatecznej inspiracji dla
potencjalnych autoréw do podejmowania problematyki przywolanej
w niniejszym artykule.

2. Ewolucja pogladéw na temat funkcjonowania
Prokuratury Europejskiej

2.1. Corpus luris

Propozycja powolania Prokuratury Europejskiej zostala wyartykuto-
wana w 2001 roku w Corpus Iuris prawnokarnych regulacji w celu
ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej (pierwsza wer-
sja zaprezentowana zostala juz w 1996 roku, druga, poprawiona,
tzw. florencka, w 2000 roku). Wprawdzie dokument ten okresla za-
ledwie model odpowiedzialnosci karnej za przestgpstwa finansowe
przeciwko interesom Unii, jednak stanowi doniosly krok w urzeczy-
wistnianiu idei unijnej wspélpracy prokuratorskiej w wielu innych
obszarach walki z przestepczoscia. Posréd licznych propozycji za-
wartych Corpus Iuris (dalej jako CI) do najwazniejszych naleza:
powotlanie urzedu Prokuratora Europejskiego z siedziba w Bruk-
seli i Delegowanych Prokuratoréw Europejskich, umiejscowio-
nych w panstwach czlonkowskich (scisle wspélpracujacych
z prokuratorami krajowymi) z uprawnieniami do wykonywania
czynnosci prokuratorskich we wszystkich panstwach Unii;
samodzielno$é, niezaleznosé, niepodzielnos¢ i wspdétodpowie-
dzialnos¢ jako podstawowe pryncypia cechujace te instytucje;
obowigzek udzielania przez prokuratury krajowe pomocy pro-
kuratorom PE.

2 Szeroko natomiast prezentowana jest problematyka wspdlnych zespotéw $ledczych. Na

marginesie mozna wykorzysta¢ fakt dobrze rozwijajgcej sie wspoétpracy w ramach tych ze-
spotéw w dyskusji z eurosceptykami, ktérzy w przesztosci, podobnie jak w dyskusji na temat
zasadnosci powotania Prokuratury Europejskiej, negowali skutecznos$¢ tej formy wspoétpracy
prokuratorsko-policyjnej. Szerzej na ten temat zob. m.in. Cz.P. Ktak, Zespdt sledczy w swietle
prawa miedzynarodowego, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 6, s.1 08-127; idem, Zasady wspot-
pracy w ramach miedzynarodowego zespotu Sledczego, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 7-8,
s. 120-134.
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Delegowanym Prokuratorem Europejskim mialtby by¢ prokurator
krajowy prokuratury panstwa czlonkowskiego, wszystkie sprawy na-
lezace do przedmiotowej wlasciwosci PE musialy by¢ do niej wnie-
sione (nawet jesli juz toczylyby sie postgpowania przed organem
krajowym), chyba ze PE zrezygnowataby z przejecia danej sprawy.
Prokuratorzy PE posiadaliby nie tylko uprawnienia do prowadzenia
postepowan przygotowawczych i zwracania si¢ o pomoc prawng do
prokuratoréw krajowych oraz policji, lecz takze do nadzorowania
postepowan prowadzonych w prokuraturach krajowych w sprawach
nalezacych do wilasciwosci przedmiotowej PE. Prowadzone poste-
powanie konczyloby sie badZ umorzeniem, badZ wniesieniem przez
PE aktu oskarzenia - oskarzycielami byliby zaréwno Delegowany
Prokurator Europejski, jak i prokurator krajowy. Corpus luris prze-
widuje takze mozliwosé zawarcia ugody (z wylaczeniem recydywy
i przestepstw najpowazniejszych). Prokurator Europejski czuwatby
takze nad wykonaniem wyrokéw, ale réwniez nad przestrzeganiem
zasady ne bis in idem, zezwalajac takze - jesli bytaby taka wola
skazanego - na odbywanie kary w kraju ojczystym. Wszystkie wy-
mienione czynnosci procesowe podejmowane bylyby we wspéidzia-
taniu z organami krajowymi (wtasciwymi prokuratorami i sadami).
Gwarantem praw i wolnosci w postgpowaniu przygotowawczym pro-
ponowanym przez Corpus Iuris bylby sedzia (ang. jugde of freedom)
ustanawiany przez panstwo czlonkowskie Unii, ktéry ponadto wy-
konywalby czynnosci postepowania przygotowawczego, wylaczone
z kompetencji prokuratura PE (np. czynnosci zwiazane z zabezpie-
czeniem majatkowym czy stosowaniem Srodkéw przymusu).

2.2. Projekt Bernda Schiinemanna

Oprécz Corpus luris model Scigania karnego zostal przedstawiony
w projekcie alternatywnym profesora Bernda Schiinemanna i grupy
prawnikéw europejskich®. Najkrocej ujmujac proponuje sie w nim,
aby oprzec porzadek prawny na aktach ustawowych Parlamentu Eu-
ropejskiego z pozostawieniem maksimum wladzy w zakresie prawa
i postepowania karnego organom krajéw czlonkowskich. Podstawy,

3 B. Schiinemann (red.), Europejskie $ciganie karne. Projekt Alternatywny, Poznan 2005.
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na ktérych powinna opiera¢ sie wspéipraca w ramach prowadzo-
nych postepowan sa nastepujace:
calkowite odrzucenie zasady wzajemnego uznawania,
wprowadzenie modelu szwajcarskiego z odrebnymi zasadami
w odniesieniu do tymczasowego aresztowania oraz klauzula naj-
wyzszego uprzywilejowania w przypadku szczegélnie dolegli-
wych srodkéw przymusu,
wiazacy podzial wlasciwosci, pozwalajacy na uniknigcie prowa-
dzenia réwnoleglych postepowan w jednolitym obszarze wolno-
§ci, bezpieczenstwa i prawa®.

3. Prokuratura Europejska - stanowisko
eurosceptykow

Na tle dyskusji wokét zasadnosci powotywania Prokuratury Euro-
pejskiej godne odnotowania sa glosy przedstawicieli polskiej nauki
oraz organéw Scigania i wymiaru sprawiedliwosci. Nalezy na wste-
pie zauwazy¢, ze glosy przeciwnikéw tej instytucji i jej zwolennikow
rownowaza sie. Ci pierwsi posrod przeszkdd utrudniajacych powsta-
nie PE eksponuja przede wszystkim:

problemy zwigzane z odmiennoscia systeméw prawnych w po-

szczegblnych panstwach,

rézne koncepcje prawomocnosci orzeczen,

odmienne koncepcje rozumienia pojecia czynu i jego tozsamosci,

odmienne katalogi kar i srodkéw karnych,

problematyke kolizji jurysdykciji,

problem wzajemnego uznawania orzeczen karnych,

trudne do pokonania przeszkody zwiazane z postepowaniem

dowodowym (m.in. dotyczace pojecia dowodu oraz procedur

zwiazanych z wykorzystaniem dowodéw).

Zdaniem przeciwnikéw PE lepiej usprawniac¢ skutecznos¢ krajo-
wych procedur w sprawach karnych, niz tworzy¢ nowe mato efektywne
mechanizmy wspélpracy miedzynarodowej. Niepokéj eurosceptykéw

4 Zob. B. Schiinemann (Hrsg), Alternativenwurf. Europische Strafverfolgung, Carl Heymanns

Verlag KG, Koln, Berlin, Miinchen 2004; tegoz, Von den unverriickbaren Grenzen des Stra-
frechts in einem liberalen Rechtsstaat, w: EW. Ptywaczewski (red.), Aktuelle Probleme des
Strafrechts und der Kriminologie, Biatystok 2009, s. 549-575.
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budzi takze perspektywa wyzbywania si¢ atrybutéw suwerennosci
poprzez unifikacje prawa karnego. W toczacej sie¢ dyskusji podnosza
oni réwniez, iz w przypadku powolania PE trudno bedzie poddac te
instytucje niezaleznej ocenie, co stawia pod znakiem zapytania moz-
liwosé réwnego traktowania poszczegélnych podmiotéw w prowadzo-
nych przez PE postepowaniach. Ponadto nalezy pamiegtad, iz w pan-
stwach Unii mogg obowigzywac¢ odmienne zasady procesowe. Jednym
z przyktadéw takich rozbieznosci moze by¢ kolizja zasady legalizmu
w prawie karnym z zasada oportunizmu. Wielos¢ systeméw norm
odnoszacych sie do czesci ogélnej prawa karnego moze poglebic
fragmentaryzacje europejskiego prawa karnego. Zdaniem P. Hofman-
skiego, proces ,europeizacji prawa karnego” widziany z perspektywy
Traktatu lizboriskiego moze prowadzi¢ do powstania licznych sytuacji
kolizyjnych, wynikajacych miedzy innymi z préb wkraczania ustawo-
dawstwa unijnego w obszar zastrzezony przez narodowe konstytucije.
Stad autor ten opowiada sie bardziej za przemyslang harmonizacjq
europejskiego prawa karnego, anizeli zbyt pospieszna jego unifikacja.
Jego zdaniem sens efektywnego scigania karnego bedzie woéwczas,
gdy zostana okreslone podstawowe typy przestepstw, stanowiac tym
samym poczatek dla powstania europejskiego kodeksu karnego. Po-
srod innych kwestii, ktére powinny stanowi¢ przedmiot dyskusji na
temat przyszlosci europejskiego prawa karnego, w tym Prokuratury
Europejskiej, autor ten sygnalizuje m.in. takie problemy, jak mozliwe
spory kompetencyjne zwigzane z tradycja kodyfikacji narodowych,
stosunek do instytucji kumulatywnego zbiegu przepiséw ustawy, pro-
blem karnoprawnej jednosci czynu, znaczace rozbieznosci w postrze-
ganiu przez poszczegdlne panstwa regul postepowania dowodowego
oraz brak jednolitego systemu sadownictwa®.

4. Prokuratura Europejska - stanowisko
euroentuzjastow

Zwolennicy powotania Prokuratury Europejskiej, w odréznieniu od
swoich adwersarzy podkreslaja, iz dzialajace juz instytucje, takie

5 Por. P. Hofmanski, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w kontekscie idei

utworzenia urzedu Prokuratury Europejskiej, opublikowany w tym tomie.
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jak OLAF, Eurojust, Europol czy CEPOL stanowiq znaczacy dowdéd
na to, ze idea europeizacji prawa karnego jest zasadna i przynosi
wymierne korzysci. Zauwazy¢ nalezy, ze w przeszlosci poziom scep-
tycyzmu towarzyszacy tworzeniu tych instytucji oraz innych mecha-
nizméw wspoélpracy w sprawach karnych nie byl mniejszy od tego,
ktéry towarzyszy dyskusjom na temat zasadnosci powotlania PE.
Stad zwolennicy utworzenia PE uwazaja, Ze proces europeizacji pra-
wa karnego Unii jest nieunikniony. Pozytywne przyklady odnoszace
sie do dotychczasowych efektéw policyjnej wspétpracy potwierdzajq
zasadno$¢ wzmacniania unijnej wspéipracy w sprawach karnych®.
Roéwniez przykiad europejskiego nakazu aresztowania, mimo licz-
nych zastrzezen co do tej procedury ekstradycyjnej, potwierdza sen-
sownos$¢ usprawniania mechanizméw zwiazanych ze stosowaniem
tego instrumentu procesowego. Istniejace juz zreby wspdlnego pra-
wa karnego w obszarze sScigania przestepstw finansowych stanowia
dodatkowy argument przemawiajacy za przyspieszeniem procesow
integracyjnych w obszarze Scigania karnego. Nie ulega watpliwosci,
iz efektywne zwalczanie przestepczosci, zwlaszcza jej najgrozniej-
szych przejawéw, wymaga Scistej wspoélpracy miedzynarodowej. Jak
stusznie zauwaza L.K. Paprzycki ,Wspélnej Europie Przestepcow”
trzeba przeciwstawi¢ ,Wspdlng Europe Instytucji Przeciwdzialaja-
cych Przestepczosci™.

5. Prokuratura Europejska a inne instrumenty
wspélpracy w sprawach karnych - wzajemne
relacje

5.1. Prokuratura Europejska a OLAF

W toczacych sie¢ dyskusjach na temat przyszlych relacji migdzy Pro-
kuratura Europejska a OLAF-em podkresla sie wiodaca role tego

6 Zob. W. Plywaczewski, Formy miedzynarodowej wspdfpracy policyjnej - stan aktualny i per-

spektywy rozwoju, w: C. Nowak (red.), Organy scigania i wymiaru sprawiedliwvosci a ochrona
interesow finansowych Wspdinoty Europejskiej, Materiaty z miedzynarodowej konferencji na-
ukowej, Warszawa, 15-17 listopada 2007 r., Warszawa 2008, s. 103-115.

7 LK. Paprzycki, Prokuratura Europejska- propozycje rozwigzar i perspektywa powstania, w:

Organy Scigania..., s. 56-57.
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ostatniego podmiotu w obszarze $cigania przestepstw finansowych
na szkode intereséw Unii. Oznacza to, Ze pozycja tego urzedu i jego
rola na tle innych organéw powotanych do walki z przestepczoscia
nie powinna w przyszlosci zosta¢ umniejszona, przeciwnie, mozna
spodziewaé sig jego merytorycznego i organizacyjnego wzmocnie-
nia. Wprawdzie dotychczasowe propozycje dotyczace perspektyw
funkcjonowania PE nie precyzuja przyszltych relacji z OLAF-em, jed-
nak nalezy juz dzis zastanowic si¢ nad wypracowaniem wtasciwych
procedur koordynacji wspélpracy pomiedzy tymi instytucjami®.

5.2. Prokuratura Europejska a Eurojust

Traktat lizboriski wyraznie wymienia Eurojust jako wyspecjalizowa-
ny organ do zwalczania (wraz z Europolem) przestepczosci trans-
granicznej, w tym takze finansowej. Wystarczy przypomnied, ze juz
dzis§ Eurojust posiada szerokie kompetencje zwiazane z koordyna-
cja postepowan transgranicznych oraz realizacja wnioskéw o po-
moc prawna. Ponadto nalezy tu wymieni¢ uprawnienia mieszczace
si¢. w ramach ENA. Ponadto niemniej istotne sgq tu réwniez zada-
nia dotyczace funkcjonowania wspélnych zespotéw sledczych oraz
kompetencje w zakresie zadania od wtadz krajowych wszczynania
postepowan karnych. Niezwykle wazne sa takze uprawnienia Eu-
rojustu zwiazane z zarzadzaniem bazami danych® Przewiduje sie
zatem, ze Eurojust bylby organem wyspecjalizowanym przysziej PE
w odniesieniu do przestepstw popelnionych na szkode interesow
finansowych Unii.

6. Podsumowanie
Procesy globalizacyjne w obszarze przestepczosci, zwlaszcza jej
profesjonalizacja i umiedzynarodowienie, zmuszaja poszczegélne
panstwa do przyspieszenia dzialain harmonizacyjnych, czy wrecz

8 Por. J. tazarowicz, Wspdfpraca polskiej prokuratury z Europejskim Urzedem do Spraw

Zwalczania Naduzyé Finansowych (OLAF) - aspekty praktyczne, w: Organy Scigania...,
s. 149-1565.

®  C. Michalczuk, Usprawnienie funkcjonowania Eurojustu oraz perspektywy wspdtoracy mie-

dzy krajowymi organami Scigania { wymiaru sprawiedliwosci a Eurojustem oraz Prokuraturg
Europefska, w: Organy Scigania..., s. 77-82.
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unifikacyjnych w sferze prawa karnego. To z kolei zmusza takze do
podejmowania przedsigwzie¢ o charakterze instytucjonalnym. Roz-
wdj dotychczasowych instytucji powolanych w ramach Unii Europej-
skiej do scigania przestepczosci takich m.in., jak Europol, Eurojust,
czy OLAF potwierdza, iz Scista wspétpraca policji, prokuratury i sa-
déw w ramach europejskiej przestrzeni wolnosci i bezpieczeristwa
jest nie tylko potrzebna, ale wymaga dalszej intensyfikacji. Wystar-
czy przywolac tu przykiad Europolu, ktérego zakres kompetencyjny
w ostatnim okresie zostal znaczaco poszerzony. Do podstawowego
katalogu zainteresowan tej instytucji, obejmujacego m.in. takie zjawi-
ska przestepcze, jak przemyt narkotykéw i materialow radioaktyw-
nych, nielegalng migracje, kradziez i przemyt samochodéw, pranie
pieniedzy, wlaczono nowe zadania. Obejmujgq one $ciganie innych
najbardziej niebezpiecznych czynéw przestepczych, takich jak za-
béjstwa, handel organami ludzkimi, porwania, dziatalnosé¢ o podto-
zu rasistowskim, falszowanie pieniedzy, przestepstwa komputerowe,
korupcje, przemyt broni, przestepstwa zwiazane z ochrona srodowi-
ska, nielegalny handel zwierzetami oraz przestepczos¢ wymierzong
w dobra intelektualne, w tym dzieta sztuki®. Znaczace postepy w ra-
mach unijnej wspélipracy policyjnej, prokuratorskiej oraz sadowe;j
(Europejska Sie¢ Ksztalcenia Kadr Wymiaru Sprawiedliwosci) po-
twierdzaja sens proceséw integracyjnych. Wobec zagrozen, jakie nie-
sie ze soba rozwo6j migedzynarodowej przestepczosci, dotychczasowe
narzedzia tej wspdlpracy wkomponowane w dziatalnosé¢ Eurojustu
i OLAF-u nie wydaja sie by¢ wystarczajace. Stad realizacja idei Pro-
kuratury Europejskiej moze nie tylko usprawnic¢ dotychczasowe, nie-
zwykle zbiurokratyzowane, procedury wspéipracy prokuratorskiej
w zakresie Scigania najbardziej groZnych przestepstw o wymiarze
transgranicznym. Dodatkowo procesy harmonizacji prawa karnego
moga zapewni¢ podniesienie efektywnosci funkcjonowania dotych-
czasowych podmiotéw powolanych do koordynowania wspétpracy
na obszarze Unii Europejskiej w zakresie scigania karnego.

0 por. K.T. Boratynskai in. (red.), Zwalczanie przestepczosci w Unii Europejskiej. Wspdipraca

sgdowa i policyjna w sprawach karnych, Warszawa 2006, s. 307 i n.
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Problematyka wspétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych
jeszcze nie tak dawno pozostawala na marginesie zainteresowan
Unii Europejskiej. Gléwnym polem integracji byly bowiem sprawy
ekonomiczne. Ostatnie lata przyniosty jednak istotne zmiany powo-
dujace, iz wspolpraca w sprawach karnych rozwija sie¢ niezwykle
dynamicznie. Przyczyng zintensyfikowania integracji w tej dziedzi-
nie jest potrzeba stworzenia skutecznego systemu zwalczania prze-
stepczosci w Unii Europejskiej, ktéra stanowi nie tylko przestrzen
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, lecz takze obszar dzia-
tania grup przestepczych, réwniez o charakterze miedzynarodowym.
Dotychczasowe instrumenty zwalczania przestepczosci okazaly sie
niewystarczajaco skuteczne, wobec czego konieczne jest podejmo-
wanie przez panstwa czlonkowskie nowych inicjatyw, majacych na
celu zaciesnienie wspélpracy w sprawach karnych.

Wyrazem postepujacej integracji europejskiej jest, miedzy in-
nymi, wypracowana na przestrzeni ostatnich lat, koncepcja Proku-
ratora Europejskiego’. Pomyst utworzenia tego ponadnarodowego

' Propozycje utworzenia Prokuratury Europejskiej byty wysuwane juz w drugiej pofowie lat

90. XX wieku (por. L.K. Paprzycki, Prokurator Europejski — organ europejskiego postepowania
karnego, .Palestra” 2009, nr 3-4). Jednak konkretne propozycje dotyczace struktury tego
organu, jego kompetencji oraz zasad funkcjonowania przedstawiono dopiero w Corpus lu-
ris (1997 rok) i w Zielonej Ksiedze dotyczacej prawnokarnej ochrony intereséow finansowych
Wspdlnoty i ustanowienia Prokuratora Europejskiego (2001 rok). Wspomnie¢ nalezy takze
o Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy, podpisanym w Brukseli 29 pazdziernika
2004 roku, ktéry stwarzat ramy prawne powotania Prokuratora Europejskiego, pozostawiajgc
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organu nie doczekal sie dotychczas realizacji. Sytuacja ta moze
jednak ulec zmianie ze wzgledu na wejscie w zycie Traktatu zmie-
niajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje dla Europy? gdyz przewiduje on mozliwos¢ powoltania
Prokuratury Europejskie;j.

Traktat lizbonski wprawdzie nie tworzy tego organu, zawiera
jednak w art. 69e ust. 1 stosowna delegacje dla Rady Unii Europe;j-
skiej, ktéra w drodze rozporzadzenia moze go ustanowié. Powyzsze
rozporzadzenie okreslaloby statut Prokuratury Europejskiej, warun-
ki wypelniania jej funkcji, zasady proceduralne majace zastosowa-
nie do jej dzialan oraz zasady dopuszczalnosci dowodéw, a takze
zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych podjetych przez
nig przy wypelnianiu funkcji (art. 69e ust. 3). Znamienne jest, iz
w odniesieniu do tego rozporzadzenia Traktat stanowi, ze Rada
Unii Europejskiej powinna zadecydowaé o utworzeniu Prokuratury
Europejskiej jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego, a réwnoczesnie wskazuje mozliwos¢ ,obejscia” tego wy-
mogu. W przypadku braku jednomyslnosci, grupa co najmniej dzie-
wieciu panstw czlonkowskich bedzie mogta wystapi¢ z wnioskiem
o przekazanie projektu rozporzadzenia Radzie Europejskiej. W kon-
sekwencji procedura w Radzie Unii Europejskiej zostanie zawieszo-
na. Traktat przewiduje wéwczas przeprowadzenie dyskusji. Jezeli
w wyniku dyskusji zostanie osiagniety konsensus, Rada Europejska
w terminie czterech miesiecy od zawieszenia odesle projekt Radzie
Unii Europejskiej do przyjecia. Natomiast jezeli porozumienie nie
zostanie osiagniete, woéwczas grupa co najmniej dziewieciu panstw
czlonkowskich bedzie mogta ustanowi¢ wzmocniong wspélprace, na
podstawie danego projektu rozporzadzenia, informujac o tym fakcie
Parlament Europejski, Rade i Komisje (art. 69e ust.1 in fine). Przyjete
rozwiazanie nie tylko czyni bardziej realna mozliwos¢ utworzenia
europejskiego organu S$cigania, lecz takze wskazuje na faktyczng
wole jego powolania.

Radzie UE swobode, co do utworzenia tego organu i okreslenia szczegétowych kwestii zwig-
zanych z jego funkcjonowaniem.

2 Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Eu-

ropy (Dz. Urz. UE z dnia 17 grudnia 2007 r., C 306); dalej: Traktat z Lizbony.
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Postanowienia Traktatu lizborniskiego dotyczace instytucji Proku-
ratury Europejskiej nie ograniczaja sie jednak wylacznie do stwo-
rzenia podstawy prawnej do jej utworzenia i wskazania organu
wlasciwego do podjecia decyzji w tej kwestii. Okreslono w nim
rowniez rodzaj przestepstw, ktérych Sciganiem ma sie¢ zaja¢ Pro-
kuratura Europejska oraz wskazano ogdlnie jej zadania. Zgodnie
z art. 69e ust. 1 Traktatu, zasadniczym celem dziatania Prokuratury
Europejskiej ma by¢ zwalczanie przestepstw przeciwko interesom fi-
nansowym Unii. Bedzie ona zatem wtasciwa do $cigania i stawiania
przed sadem sprawcow i wspélsprawcow tego rodzaju przestepstw
(art. 69e ust. 2). Zauwazy¢ jednak nalezy, iz nie chodzi o Sciganie
wszystkich przestepstw godzacych w interesy finansowe Unii. Ar-
tykul 69e ust. 2 Traktatu stanowi bowiem, iz katalog przestepstw
przeciwko interesom finansowym Unii, w odniesieniu do ktérych
wlasciwy bedzie europejski organ $cigania, zostanie dopiero okre-
Slony w rozporzadzeniu Rady Unii Europejskiej. Traktat lizbornski
przewiduje mozliwosé rozszerzenia kompetencji Prokuratury Euro-
pejskiej takze na sciganie i wnoszenie przed wilasciwe sady panstw
czlonkowskich publicznego oskarzenia w sprawach o powazne prze-
stepstwa transgraniczne, tj. dotykajace wigcej niz jedno panstwo
czlonkowskie. Decyzje w kwestii dotyczacej rozszerzenia uprawnieri
Prokuratora Europejskiego bedzie mogla podja¢ jednomyslnie Rada
Europejska, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego i po kon-
sultacji z Komisja (art. 69e ust. 4).

Traktat lizboniski w odniesieniu do Prokuratury Europejskiej sta-
nowi ponadto, iz jej utworzenie ma nastapi¢ w oparciu o Eurojust
(art. 69e ust. 1) oraz, ze wykonujac swoje zadania moze w razie
potrzeby wspoélpracowac z Europolem (art. 69e ust. 2). Nie uregulo-
wano w nim zatem wszystkich zagadniert zwiazanych z instytucja
Prokuratury Europejskiej. Przewidziano jedynie mozliwos¢ jej utwo-
rzenia, okreslono jej cel i zadania oraz zastrzezono, zZe jej powolanie
ma nastgpi¢ w oparciu o Eurojust. Natomiast kwestig, czy zostanie
ona w ogdle utworzona i jaki bedzie miata ostateczny ksztalt, po-
zostawiono w gestii Rady Unii Europejskiej. Jednakze ze wzgledu
na fakt, iz w niedalekiej przysztosci powotanie do zycia Prokura-
tury Europejskiej jest wysoce prawdopodobne, konieczna jest juz
dzisiaj refleksja nad usytuowaniem tego organu w polskim systemie
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wymiaru sprawiedliwosci, jego relacjami z polskimi organami wy-
miaru sprawiedliwosci, zasadami wspélpracy pomiedzy nimi, a tak-
ze zmianami, ktére bedq konieczne zaréwno w polskiej procedurze
karnej, jak i w ustroju organéw ochrony prawnej. Powyzsze kwestie
majq niezmiernie istotne znaczenie, gdyz ich wilasciwe uksztaltowa-
nie bedzie miato zasadniczy wplyw na efektywnosc¢ dzialan Prokura-
tora Europejskiego. Rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu,
wobec ogélnych postanowien Traktatu lizbonskiego w odniesieniu
do Prokuratora Europejskiego, odwoluja sie w kwestiach nieuregulo-
wanych do dotychczasowych propozycji przedstawionych w Corpus
Iuris i w Zielonej Ksiedze®.

W obu powyzszych dokumentach konsekwentnie wskazuje sig,
ze Prokuratura Europejska ma mie¢ strukture zdecentralizowana
i dualistyczna®. Corpus luris zaktada, ze urzad Europejskiego Pro-
kuratora Publicznego (ang. European Public Prosecutor — EPP) skla-
dalby sie z Generalnego Prokuratora Europejskiego (ang. European
Director of Public Prosecutors) z siedziba w Brukseli oraz Prokurato-
row Europejskich Oddelegowanych do panstw czlonkowskich (ang.
European Delegated Public Prosecutors). W Swietle propozycji przed-
stawionych w Zielonej Ksiedze, Prokuratura Europejska sktadataby
sie¢ z Naczelnego Prokuratora Europejskiego (ang. Chief European
Public Prosecutor) z siedziba w Brukseli oraz Zastepcéw Prokurato-
ra Europejskiego (ang. Deputy European Public Prosecutors) w pan-
stwach cztonkowskich.

Naczelny Prokurator Europejski bylby mianowany przez Parla-
ment Europejski na podstawie propozycji Komisji Europejskiej na
szescioletnia kadencje, z mozliwoscia jednokrotnej reelekcji. Po-
dobne reguly wyboru dotyczylyby Oddelegowanych Prokuratoréw

3 Zatozenie to jest catkowicie uzasadnione, zwazywszy na znaczenie Zielonych Ksiag. Z re-

guty stanowig one rozbudowane projekty aktow prawnych, a ponadto wskazujg kierunki wy-
ktadni celowos$ciowo-funkcjonalnej wydanych na ich podstawie aktéw prawnych. Tym samym
zalicza sie je do zrodet miekkiego prawa (ang. soft law). Poza tym nalezy podkresli¢, ze Zielona
Ksiega z dnia 11 grudnia 2001 roku dotyczaca prawnokarnej ochrony intereséw finansowych
Unii oraz ustanowienia Prokuratora Europejskiego odwotuje sie w swojej tresci do propozyciji
zawartych w Corpus luris.

4 H. Kuczynska, Wspdiny obszar postepowania karnego w prawie Unii Europejskiej, \Warsza-

wa 2008, s. 106.
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Europejskich, z tym ze kandydatury na te stanowiska bylyby zgta-
szane przez panstwa czlonkowskie. Zaktada sie bowiem, ze funkcje
Oddelegowanych Prokuratoréw Europejskich petniliby prokuratorzy
panstw czlonkowskich.

Podkresla sie, ze Prokuratura Europejska powinna by¢ organem
samodzielnym i niezaleznym zaréwno od organéw unijnych, jak
i od organéw panstw czlonkowskich. Tym samym pozycja Prokura-
toré6w Oddelegowanych bytaby szczegélna, poniewaz z jednej strony
wchodziliby do krajowego systemu wymiaru sprawiedliwosci, z dru-
giej natomiast wykonywaliby zadania przewidziane dla Prokuratury
Europejskiej. Taka struktura Prokuratury Europejskiej pozwoli jed-
nak zrealizowacé postulat niepodzielnosci i wspétodpowiedzialnosci
PE. Kazdy z Prokuratoréw Europejskich mialby takie same upraw-
nienia procesowe i méglby wykonywac je na terytorium kazdego
z panstw czlonkowskich (zasada terytorialnosci europejskiej), zas
podjete przez nich dziatania bylyby uwazane za dziatania calej Pro-
kuratury Europejskiej’. Wspétodpowiedzialnos¢ PE przejawiataby sie
natomiast w obowigzku pomocy pomiedzy poszczegdélnymi Prokura-
torami Oddelegowanymi oraz zobligowaniu prokuratur krajowych
do udzielania pomocy Prokuratorom Europejskim®.

Postulat, by kazdy z Prokuratoréw Oddelegowanych posiadat
te same uprawnienia procesowe i mégt dziata¢ na terytorium kaz-
dego z panstw Unii, jest niezwykle cenny. W przypadku scigania
zwlaszcza przestepstw transgranicznych pojawia sie jednak pytanie,
jakie przepisy powinien stosowa¢ Prokurator Europejski, prowadzac
postepowanie na obszarze réznych panstw? Czy powinien stosowaé
przepisy procesowe panstwa wszczecia postgpowania (a wiec tego,
w ktérym ma swoja siedzibe), czy tez miejsca dokonania czynnosci
procesowej, co wydaje si¢ rozwigzaniem wiasciwym przede wszyst-
kim ze wzgledéw funkcjonalnych. W opisanej sytuacji przekazanie
sprawy Prokuratorowi Oddelegowanemu innego panstwa nie znaj-
duje uzasadnienia, w szczegdélnosci w Swietle faktu, ze dzialania
kazdego z Prokuratoréw Oddelegowanych sa dzialaniami calej Pro-
kuratury Europejskiej. Trzeba jednak uwzglednié, ze obecny stopien

5 H.Kuczynska, Wspdiny obszar...., s. 106.

8 B. Srebro, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej, Krakéw 2004, s. 201.
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harmonizacji przepiséw prawa karnego procesowego panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej jest zdecydowanie niewystarczajacy,
a odmiennosci procedury karnej poszczegélnych panstw czionkow-
skich moga znaczaco utrudni¢ prowadzenie postgpowania, mimo
ze celem wprowadzenia instytucji Prokuratora Europejskiego jest
usprawnienie $cigania przestepstw popelnianych na szkode intere-
sé6w finansowych Unii Europejskiej oraz przestepstw transgranicz-
nych. Trudno takze wymagaé, by Prokurator Europejski znat prze-
pisy prawa karnego procesowego obowigzujgce w kazdym z panstw
czlonkowskich. Nalezy przy tym uwzglednié, ze panstwa z nieche-
cia odnosza sie do inicjatyw, ktére ograniczaja ich suwerennosg,
tym bardziej wiec watpliwe, by chetnie zezwolily na stosowanie
przepiséw obcego prawa karnego procesowego na swoim teryto-
rium. W przysztych regulacjach prawnych dotyczacych instytucji
Prokuratury Europejskiej konieczne bedzie zatem ustalenie, jakie
przepisy prawa karnego procesowego moga by¢ stosowane w takim
przypadku, lub tez szczegétowe uregulowanie regul postgpowania
w rozporzadzeniu.

Zagadnienia, na ktére warto zwréci¢ uwage, odnoszac sie do
relacji pomiedzy Prokuratura Europejska a polska prokuratura, do-
tycza przede wszystkim usytuowania Prokuratora Oddelegowanego
w strukturze krajowej prokuratury, to bowiem moze mie¢ zasadni-
czy wplyw na skutecznos¢ dzialan Prokuratora Europejskiego i ja-
kos¢ jego wspélpracy z polskimi prokuratorami. Niezbedne jest przy-
pomnienie w zwiazku z tym najwazniejszych zasad organizacyjnych
prokuratury oraz zasad zwigzanych z jej dzialalnoscia, poniewaz to
one determinuja zakres wspotdziatania obu organéw.

Wsréd zasad organizacyjnych prokuratury na czolo wybijaja sie
zasady jednolitosci, centralizmu i niezaleznosci. Podstawowe zasa-
dy dzialalnosci, ktére wynikaja z zasad organizacyjnych to zasady
dewolucji, substytucji i indyferencji. Zasada jednolitosci oznacza,
ze wszystkie jednostki organizacyjne prokuratury stanowia calosé,
tworzac jeden organ panstwowy - prokurature. W rezultacie, kazda
z poszczegblnych jednostek organizacyjnych i kazdy z prokuratorow
nie wystepuje na zewnatrz w swoim wlasnym imieniu, lecz w imieniu
catej prokuratury. Z zasady tej wynika takze, ze czynnosci poszcze-
gblnych prokuratoréw sa czynnosciami calej prokuratury, a zmiany
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podmiotowe przy dokonywaniu czynnosci nie maja wplywu na waz-
nos¢ tej czynnosci (zasada indyferencji), chyba ze dana czynnosc
nalezy do wlasciwosci wytacznej okreslonego prokuratora’.

Zasada centralizmu oznacza, ze wszystkie jednostki organizacyj-
ne prokuratury podlegte sa jednemu naczelnemu organowi, Prokura-
torowi Generalnemu, ktory kieruje dziatalnoscig prokuratury, wyda-
jac samodzielnie lub za posrednictwem swoich zastepcéw, wiagzace
wszystkich podlegtych prokuratoréw wytyczne, zarzadzenia i pole-
cenia (art. 10 ust. 1 ustawy o prokuraturze®).

Zasada niezaleznosci uregulowana zostala w art. 8 ust. 1 usta-
wy o prokuraturze, zgodnie z ktérym prokurator przy wykonywa-
niu czynnosci okreslonych w ustawach jest niezalezny. Niezaleznos¢
ta wyraza sie w niepodleganiu terenowym organom administracji
rzadowej i samorzadowej, ktére nie moga ingerowaé¢ w dziatalnosc
prokuratury ani wydawaé prokuratorom wiazacych dyrektyw i w ja-
kikolwiek spos6b hamowaé ich dziatalnosci®. Zasada niezaleznosci
dotyczy réwniez stosunkéw wewnetrznych w prokuraturze. Nieza-
leznosé prokuratora nie jest jednak nieograniczona. Zgodnie z art. 8
ust. 2 ustawy o prokuraturze prokurator jest obowigzany wykony-
wac zarzadzenia, wytyczne i polecenia przelozonego prokuratora
(zasada substytucji). Polecenia te mogg dotyczy¢ takze tresci czyn-
nosci procesowej, z zastrzezeniem, ze polecenie odnoszace si¢ do
tresci czynnosci wydane przez prokuratora przelozonego innego niz
prokurator bezposrednio przetozony, nie moze obejmowac sposobu
zakonczenia postepowania przygotowawczego i postgpowania przed
sadem (art. 8 ust. 5 ustawy o prokuraturze). Przeciwieristwem za-
sady substytucji jest zasada dewolucji, ktéra oznacza, ze prokurator
nadrzedny moze przeja¢ do swego wykonania czynno$¢ nalezaca do

7 Np. zgodnie z art. 521 k.p.k. jedynie Prokurator Generalny ma prawo wnie$é tzw. kasacje

nadzwyczajng (kasacje w obronie ustawy) od kazdego prawomocnego orzeczenia sgdu kon-
czacego postepowanie.

8  Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r., o prokuraturze, tekst jednolity opublik. w Dz. U. 2002,

Nr 21, poz. 206, ze zm.
9 K. Marszat, Proces karny, Katowice 1998, s. 112.

10 Zob. szerzej na ten temat S. Walto$, Prokuratura — jej miejsce wsréd organéw wtadzy,
struktura i funkcje, PiP 2002, nr4,s.5in.
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zakresu dzialania podleglego prokuratora, ze skutkiem identycznym,
jaki wywotaloby dokonanie czynnosci przez tego wtasnie prokurato-
ra. Oznacza takze prawo do uchylenia kazdej decyzji wydanej przez
prokuratora podrzednego, chyba zZe jest to niemozliwe z przyczyn
prawnych™.

Obowigzek wykonywania polecen przetozonego jest jednym
z argumentéw przemawiajacych za tym, by Prokurator Oddele-
gowany, mimo ze rekrutuje si¢ sposréd krajowych prokuratorow
i formalnie pozostaje w strukturze polskiej prokuratury, faktycznie
zostal z niej catkowicie wylaczony i podlegal jedynie Naczelnemu
Prokuratorowi Europejskiemu, zapewni mu to bowiem rzeczywista
niezaleznos¢ i swobode dzialania. Co prawda mozna podnosié, ze
takie rozwigzanie réwniez ma swoje wady, ze catkowite wylaczenie
Prokuratora Oddelegowanego od wewnetrznych struktur prokuratu-
ry moze mie¢ wplyw na skutecznos¢ jego wspoélpracy z krajowymi
prokuratorami, poniewaz nie bedzie mial on praktycznie zadnego
instrumentu, ktéry wymusitby wspétprace krajowych prokuratoréow
(chyba ze takie zostana wprowadzone odrebnymi przepisami), ale
obawa ta wydaje sie calkowicie nieuzasadniona, zaklada bowiem
brak zaufania do krajowych organéw scigania oraz ich rzetelnosci.
Za wylaczeniem Prokuratora Europejskiego ze struktur polskiej pro-
kuratury przemawia dodatkowo to, ze moze on dziala¢ na obszarze
wszystkich panstw Unii Europejskiej, wspélpracujac ze wszystkimi
prokuraturami krajowymi, nie pozostajac, co zrozumiale, w ramach
ich wewnetrznych struktur, a wigc ma wiekszg niezaleznos¢ w sto-
sunku do nich.

Do Prokuratora Oddelegowanego nie bedzie réwniez miala za-
stosowania zasada indyferencji, nalezy bowiem uznadé, ze czynnosci
dokonywane przez niego w ramach $cigania przestepstw przeciwko
interesom finansowym Unii Europejskiej i przestgpstw transgranicz-
nych naleza do jego wlasciwosci wylacznej, a zatem zaden z kra-
jowych prokuratoréw nie bedzie uprawniony do prowadzenia po-
stepowant przygotowawczych i popierania oskarzenia przed sadem
w tych sprawach.

" 'S, Walto$, Zasada dewolucji w ustroju prokuratury, NP 1965, nr 11, s. 1248.
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Niezaleznos¢ prokuratoréw ogranicza nie tylko obowiazek wy-
konywania polecen przetozonego. Trzeba pamietaé, ze chociaz pro-
kuratura jest organem apolitycznym, na jej czele stoi Prokurator
Generalny, ktéry jednoczesnie peilni funkcje Ministra Sprawiedli-
wosci. Minister Sprawiedliwosci jest organem stricte politycznym,
czlonkiem Rady Ministréw, zobligowanym do realizowania polityki
rzadu.

Polaczenie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Spra-
wiedliwosci bylo efektem porozumienia zawartego w toku obrad
Okragtego Stolu, chociaz dyskusja nad koniecznoscia poddania pro-
kuratury kontroli rzadu lub Sejmu trwata juz od pierwszej polowy
lat osiemdziesiatych XX wieku'. Niedobre doswiadczenia wigzace
sie z dzialalnosciq prokuratury w okresie PRL, jej niechlubna ak-
tywnosé w zakresie zwalczania przeciwnikéw politycznych, sktonita
uczestnikéw obrad Okraglego Stolu do wprowadzenia mechanizmoéw
kontroli nad dzialalnoscia prokuratury, ktéra sprawowalby zaréwno
rzad jako organ wykonaweczy, jak i parlament jako ciato ustawodaw-
cze. Uznano, ze taka forme skutecznej kontroli nad dziatalnoscig
prokuratury zapewni polaczenie funkcji Prokuratora Generalnego
i Ministra Sprawiedliwosci, poniewaz Minister Sprawiedliwosci jako
czlonek gabinetu Rady Ministréw ponosi odpowiedzialnosé nie tylko
przed Trybunatem Stanu (art. 156 ust. 1 Konstytucji), lecz takze przed
Sejmem, uprawnionym do wyrazenia ministrowi votum nieufnosci
(art. 159 ust. 1 Konstytucji). Obawy przed wykorzystywaniem proku-
ratury jako narzedzia walki z przeciwnikami politycznymi odpierano
twierdzeniem, ze Minister Sprawiedliwosci i Prokurator Generalny
przy wykonywaniu swoich obowiazkéw korzystajg z réznych srod-
kéw prawnych. Prokurator Generalny postuguje sig¢ instrumentami
procesowymi, takimi jak nadzwyczajne wznowienie postgpowania
przygotowawczego (art. 328 § 1 k.p.k.) czy kasacja (o ktérej mowa
w art. 521 k.p.k.), natomiast Minister Sprawiedliwosci wykorzystu-
je instrumenty polityczne, wydajac miedzy innymi rozporzadzenia
i zarzadzenia. W efekcie przeprowadzonych zmian ustawy o proku-
raturze powstata kuriozalna sytuacja, w ktérej na czele niezaleznego

2 Por. R. Matajny, Systematyka polskich organéw paristwowych, ,Studia Prawnicze” 1989,
nr 1; M. Rybicki, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w PRL - doswiadczenia i perspektywy
rozwoju, PiP 1984, nr 7.
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i apolitycznego organu panstwa stanal organ polityczny, podlegajacy
kontroli rzadu i parlamentu.

Nietrudno sobie wyobrazié, ze Prokurator Generalny pelnigcy
jednoczesnie funkcje Ministra Sprawiedliwosci, z okreslonych po-
wodéw nie bedzie zainteresowany wspdlpraca z Prokuratura Euro-
pejska i wyda podleglym mu prokuratorom wiazace ich wytyczne
lub polecenia ograniczajace zakres pomocy udzielanej Prokurato-
rowi Europejskiemu tylko do okreslonych czynnosci lub tylko do
okreslonych przypadkéw (np. do wybranej kategorii przestepstw).
Dla unikniecia tego rodzaju niebezpieczenstwa konieczne staje sie
zatem trwale rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego i Mini-
stra Sprawiedliwosci, co postulowalo juz wielu autoréw®. Wskaza-
ne przy tym jest rozstrzygniecie tej kwestii w ustawie zasadniczej,
tylko wtedy bowiem zapewniona zostanie trwalos¢ przedmiotowej
regulacji.

Wprowadzenie instytucji Prokuratora Europejskiego spowoduje
koniecznos¢ dokonania zmian w polskim kodeksie postgpowania
karnego, zwlaszcza w odniesieniu do ustalenia zakresu wtasciwosci
rzeczowej i funkcjonalnej Prokuratora Europejskiego. Artykul 298
§ 1 k.p.k. stanowi, ze podmiotem uprawnionym do prowadzenia po-
stepowania przygotowawczego lub sprawowania nadzoru nad nim
jest prokurator. Z kolei art. 45 § 1 k.p.k. przewiduje, ze oskarzycie-
lem publicznym przed wszystkimi sadami jest prokurator. Moze on
wykonywac funkcje oskarzyciela publicznego réwniez w sprawach,
ktére zostaly zainicjowane przez innych oskarzycieli (art. 32 ust. 1
ustawy o prokuraturze), ,wypierajac” ich z postgpowania™. Moze
takze, na podstawie art. 60 § 1 k.p.k. wszczacé lub przylaczy¢ sie do
juz wszczetego postepowania o czyn prywatnoskargowy, jesli wy-
maga tego interes spoleczny. Tak szeroko ujety zakres kompetencji
prokuratora wynika z faktu, ze prokurator jest rzecznikiem interesu
publicznego, stoi na strazy praworzadnosci.

'3 Zob. H. Zigba-Zatucka, /nstytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 152-154
i przytoczona tam literatura.

' Wyjatek stanowi art. 157 § 2 k.k.s., ktéry przewiduje, ze na mocy przepisu szczegélnego
w sprawach karnych skarbowych finansowe organy dochodzenia mogg dziata¢ w postepowa-
niu takze obok prokuratora.

105

Ochrona_interesow.indd 105 10-02-11 17:59:18



VI OCHRONA INTERESGW FINANSOWYCH A PRZEMIANY INSTYTUCJONALNE UNII EUROPEJSKIEJUNII EUROPEJSKIES

Zasady jednolitosci prokuratury oraz indyferencji przesadzajq
o tym, ze z procesowego punktu widzenia obojetne jest, ktéry z pro-
kuratoré6w wykonuje funkcje oskarzyciela publicznego®. Majac na
wzgledzie zasade terytorialnosci europejskiej, ktéra w swym zalo-
zeniu przewiduje, ze kazdy z Prokuratoréw Europejskich ma takie
same uprawnienia procesowe i moze wykonywac je na terytorium
kazdego z panstw czlonkowskich, konieczne jest zawezenie upraw-
nien Prokuratora Europejskiego poprzez ograniczenie jego dziatania
w polskim procesie karnym wylacznie do spraw nalezacych do jego
wlasciwosci rzeczowej. Problem powstaje w sytuacji, gdy czyn oskar-
zonego wyczerpuje znamiona kilku przestepstw, z ktérych czesc
nie nalezy do wtasciwosci Prokuratora Europejskiego, lub tez gdy
sprawca odpowiada w jednym procesie za kilka przestepstw, a tyl-
ko kilka z nich nalezy do wtlasciwosci Prokuratora Europejskiego.
Pojawia sie pytanie, czy Prokurator Europejski moze oskarzac przed
sadem w sprawach o czyny nienalezace do jego wlasciwosci, czy tez
w procesie powinien wystapi¢ dodatkowo inny prokurator i jaka by-
taby jego pozycja procesowa. Stojac konsekwentnie na stanowisku,
ze Prokurator Europejski ma prawo prowadzi¢ postepowanie przy-
gotowawcze oraz wnosi¢ oskarzenie do sadu wytacznie w sprawach
o czyny nalezace do jego wilasciwosci, nalezy uznaé, ze w opisanej
sytuacji krajowy prokurator powinien pelni¢ funkcje drugiego oskar-
zyciela publicznego, realizujac wszystkie uprawnienia, jakie temu
oskarzycielowi przysluguja (np. mozliwosé zaskarzenia wyroku tak-
ze na korzysé oskarzonego, prawo do zlozenia wniosku o tymczaso-
we aresztowanie). W zwigzku z tym moga pojawic sie jednak kolejne
problemy. Jaka bedzie skutecznosé¢ czynnosci krajowego oskarzyciela
publicznego, jesli ta czynnos¢ jest sprzeczna z czynnoscia dokonana
przez Prokuratora Europejskiego, np. gdy prokurator krajowy zlozy
wniosek o przedluzenie tymczasowego aresztowania, podczas gdy
Prokurator Europejski wnioskuje o jego uchylenie, albo gdy wyrok
zostal zaskarzony przez obu prokuratoréw, jeden na korzysé, drugi
na niekorzys¢ oskarzonego?

Brak obowiazujacej podstawy prawnej funkcjonowania Pro-
kuratora Europejskiego nie pozwala na udzielenie jednoznacznej

5 M. Cie$lak, Proces karny, Krakéw 1953, s. 241.
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odpowiedzi na postawione wyzej pytania. Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze przyszle regulacje prawne powinny te i caly szereg innych
zagadnien rozstrzygnaé, zanim Prokuratura Europejska stanie sig
rzeczywistoscia. Postulaty wprowadzenia instytucji Prokuratora Eu-
ropejskiego do porzadku prawnego Unii Europejskiej na obecnym
etapie harmonizacji prawa karnego sa zdecydowanie przedwczesne,
a realna mozliwos¢ funkcjonowania tego organu bedzie istniata do-
piero wtedy, gdy dojdzie do unifikacji prawa karnego procesowego
w krajach Unii.
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Powotanie Prokuratury Europejskiej (dalej takze PE) z dzisiejszej
perspektywy jest wciaz zdarzeniem przyszlym i niepewnym. Nie
oznacza to jednak, ze nalezy porzuci¢ prowadzenie dyskusji nauko-
wej nad jej ksztaltem i przyszltym funkcjonowaniem'. Snujac rozwa-
zania nad ramami prawnymi dziatania przyszltego ponadnarodowego

' Dyskusja ta trwa w polskiej literaturze od kilku lat. Por. m.in.: LK. Paprzycki, Corpus Ju-

ris a polski kodeks postepowania karnego - problematyka harmonizacji, ,Prokuratura i Pra-
wo"” 2000, nr 3, s. 7-23; idem, Corpus Juris - projekt europejskiego prawa karnego. Zarys
problematyki, ,Palestra” 2000, nr 4, s. 127-145; L.K. Paprzycki, R. Paprzycki, Europejskie-
wspdlnotowe - prawo karne z polskiej perspektywy, w: L. Leszczynski, E. Skretowicz, Z. Hotda
(red.), W kregu teorii i praktyki prawa karnego. Ksiega poswiecona pamieci Profesora Andrzeja
Waska, Lublin 2005, s. 465-482; A. Brzozowska, /dea powotania Prokuratora Europejskiego
i propozycja relacji nowej instytucji z Eurojust, PPE 2005, nr 2, s. 47-53; J. Lacny, Europejska
Prokuratura w Projekcie Konstytucji dla Europy, PPE 2005, nr 3-4, s. 76-91; J. Paskiewicz,
Instytucja Europejskiego Prokuratora Generalnego a polski proces karny, w: E. Dynia, Cz.P. Ktak
(red.), Europejskie standardy ochrony praw cztowieka a ustawodawstwo polskie, Rzeszoéw
2005, s. 437-450; P. Hofmanski, Przysztos¢ scigania karnego w Europie, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2006, nr 12, s. 11; C. Michalczuk, /dea powotania Prokuratury Europejskiej — propo-
zycja wyjscia z impasu, w: C. Nowak (red.), Ochrona intereséw finansowych rozszerzonej Unii
Europefskiej: nowe wyzwania, stare problemy. Materiaty z miedzynarodowej konferencji na-
ukowej (Sopot, 16-19 marca 2006 r.), Warszawa 2007, s. 163-167; L.K. Paprzycki, Prokura-
tura Europejska - propozycje rozwigzarn i perspektywa powstania, w: C. Nowak (red.), Organy
Scigania i wymiaru sprawiedliwosci a ochrona intereséw finansowych Wspdlnoty Europejskie,
Warszawa 2008, s. 49-59; H. Kuczynska, Wspdlny obszar postepowania karnego w prawie
Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 98-113; L.K. Paprzycki, Prokurator Europejski — organ
europejskiego postepowania karnego, ,Palestra” 2009, nr 3-4, s. 57-68; A. Lach, Model wy-
miaru sprawiedliwosci w sprawach karnych w Unii Europejskiej, PiP 2009, nr 6, s. 90-99.
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organu $cigania trzeba jednak pamietaé, ze wszystkie dotychczaso-

we propozycje regulacji odnoszacych sig¢ do Prokuratury Europej-

skiej posiadajg zaledwie status opracowan naukowych lub projektéow
aktéw normatywnych. Utworzenie Prokuratury Europejskiej zaktada

Corpus Iuris?, ktéry nalezy uznac¢ za akademicka prébe stworze-

nia odrebnego rezimu karno-materialnego i karno-procesowego dla

zwalczania przestepstw na szkode intereséw finansowych Unii Eu-
ropejskiej. Koncepcje europejskiego organu scigania zaproponowata
rowniez Komisja Europejska w Zielonej Ksiedze w sprawie ochrony
interesow finansowych UE za pomoca prawa karnego i utworze-
nia Prokuratora Europejskiego®. Do idei wprowadzenia tego organu
odnosi si¢ tez projekt alternatywny do Corpus Iuris, opracowany
przez grupe naukowcéw pod przewodnictwem profesora Bernda

Schiinemanna*.

Podstawe Traktatowa dla ewentualnego utworzenia Prokuratu-

ry Europejskiej wprowadza Traktat z Lizbony, a konkretnie art. 86

Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®. Nalezy mie¢ nadzieje,

ze proces ratyfikacji Traktatu w krajach UE zakonczy sie¢ pomysl-

nie, co pozwoli prowadzi¢ rozwazania o europejskim organie sSciga-
nia na podstawie prawa obowigzujacego, a nie jedynie ulegajacych
zmianom propozycji o randze zaledwie projektow.

Zgodnie z art. 86 TFUE:

1. W celu zwalczania przestepstw przeciwko interesom finanso-
wym Unii Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze
specjalna procedura prawodawcza, moze ustanowic¢ Prokurature
Europejska w oparciu o Eurojust. Rada stanowi jednomyslnie po
uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego. [...]

2. Prokuratura Europejska jest wiasciwa do spraw dochodzenia,
Scigania i stawiania przed sadem, w stosownych przypad-
kach w powiazaniu z Europolem, sprawcéw i wspdlsprawcéw

2 Por. Corpus luris (wydanie dwujezyczne z ttumaczeniem A. Walczak-Zochowskiej i przed-

mowa E. Zielinskiej), Warszawa 1999.

3 Dokument COM (2001) 751 final z dnia 11 grudnia 2001 r.

4 B.Schiinemann (red.), Europejskie sciganie karne. Projekt alternatywny, ttum. E. Guzik-Ma-

karuk, wprowadzenie do wydania polskiego: A.J. Szwarc, Poznan 2005.

5  Dalej powotywany jako ,TFUE". Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej zostata opublikowana w: Dz. Urz. UE C 115 2 9.05.2008 r., s. 47.
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przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, okreslonych
w rozporzadzeniu przewidzianym w ustepie 1. Prokuratura Euro-
pejska jest wlasciwa do wnoszenia przed wlasciwe sady Parnstw
Czlonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu do tych
przestepstw.

3. Rozporzadzenia, o ktérych mowa w ustepie 1, okreslajg statut
Prokuratury Europejskiej, warunki wypelniania jej funkcji, zasa-
dy proceduralne majace zastosowanie do jej dzialan, jak réwniez
zasady dopuszczalnosci dowodéw oraz zasady sadowej kontroli
czynnosci procesowych podjetych przez nig przy wypeinianiu
jej funkciji.

4. Rada Europejska moze, jednoczesnie lub pdzniej, przyjac decyzje
zmieniajacq ustep 1 w celu rozszerzenia uprawnien Prokuratury
Europejskiej na zwalczanie powaznej przestgpczosci o wymia-
rze transgranicznym oraz odpowiednio zmieniajacg w zwiazku
z tym ustep 2 w odniesieniu do sprawcéw i wspélsprawcow
powaznych przestepstw dotykajacych wiecej niz jedno Panstwo
Czlonkowskie. [...]

Jak wynika z zacytowanych postanowien TFUE, podstawy nor-
matywne wyznaczajace role i zasady funkcjonowania Prokuratury
Europejskiej ujete sa nader ogélnie. W odniesieniu do relacji PE -
sady, z Traktatu wynika jedynie, Ze o odpowiedzialnosci karnej za
przestepstwa Scigane przez Prokurature Europejska beda orzekatly
sady krajowe®. TFUE nie zawiera podstaw prawnych dla powota-
nia obok Prokuratury Europejskiej jakiegokolwiek ponadnarodowe-
go organu sadowego, ktéry posiadatby kompetencje do sadzenia
oskarzonych o przestepstwa na szkode intereséw finansowych Unii
Europejskiej lub odgrywat role organu stosujacego srodki przymusu
w toku postepowan prowadzonych przez PE. Analiza przepisow
TFUE przekonuje, ze ustawodawca europejski nie przewidzial ta-
kiej kompetencji takze dla Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej”. Co prawda, art. 257 TFUE przewiduje podstawe prawng dla

6 W tym wzgledzie TFUE przyjat rozwiazanie zaproponowane w art. 26 Corpus luris i w Zie-

lonej Ksiedze.

7 Taka nazwe otrzymat w Traktacie lizboriskim Trybunat Sprawiedliwosci Wspoélnot Europej-

skich.
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powolywania ,sadéw wyspecjalizowanych”, ale jednoczesnie prze-
pis art. 276 TFUE stanowi, ze w wykonywaniu swoich uprawnien
dotyczacych wspélpracy sadowej i policyjnej w sprawach karnych
,Irybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie jest wlasciwy w za-
kresie kontroli waznosci lub proporcjonalnosci dziatan policji lub in-
nych organéw scigania w Parnstwie Czlonkowskim ani do orzekania
w sprawie wykonywania przez Panstwa Czlonkowskie obowiazkéw
dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpie-
czenistwa wewnetrznego”.

W Traktacie odrzucono zatem koncepcje wskazang we wspo-
mnianym na wstepie projekcie alternatywnym wobec Corpus Iu-
ris, opracowanym przez grupe naukowcéw pod przewodnictwem
B. Schiinemanna. Proponowalo si¢ tam powolanie specjalnego sadu
ponadnarodowego - Europejskiej Izby Karnej, wlasciwego w zakre-
sie postgpowania karnego o europejskie przestepstwa urzednicze
(art. ITI-359 a projektu alternatywnego)®. Koncepcja tak rozumianego
sadu europejskiego jest nietrafiona. Jak pokazuja dotychczasowe do-
Swiadczenia, efektywnos¢ zwalczania przestepstw na szkode intere-
s6w finansowych Unii Europejskiej, takze tych popeinianych przez
urzednikéw europejskich, szwankuje nie z powodu nieprawidtowego
dziatania sadéw krajowych, lecz braku skutecznego Scigania, a w za-
sadzie odstepowania od §cigania przez uprawnione organy panstw
czlonkowskich. Dobrego przykiadu dostarcza w tym wzgledzie brak
reakcji francuskich i luksemburskich organéw $cigania na przeka-
zane im przez OLAF materialy dotyczace dochodzenia przeprowa-
dzonego w sprawie Eurostatu. Zatem, wbrew temu, co zdaje sie

8  Szerzej na temat kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w dziedzinie

wspotpracy policyjnej i sagdowej w sprawach karnych w swietle postanowien TFUE: A. Grze-
lak, Reforma Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci, w: J. Barcz (red.), Trak-
tat z Lizbony. Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 273-275.

9 Zgodnie z projektem alternatywnym pierwotng kompetencja Prokuratury Europejskiej

objete bylyby wtasnie ,europejskie przestgpstwa urzednicze” a $ciganie przestgpstw na szko-
de interesow finansowych lub innych cigzkich czynéw karalnych dotyczacych wiekszej ilosci
panstw cztonkowskich przez PE mogtoby sie odbywac jedynie w przypadku przekazania $ledz-
twa PE przez Eurojust (art. lll 274 projektu alternatywnego).

9 Por. T. Wahl, Court of First Instance Delivers Far-Reaching Judgment for OLAF Work, ,Eu-
crim” 2008, nr 1-2, s. 11. Sprawa na poziomie unijnym zakornczyta sie wydaniem w 2008 roku
wyroku przez Sadu Pierwszej Instancji w sprawie T-48/05, Byk i Franchet p. Komisji, w ktérym
SPI stwierdzit naruszenie szeregu praw proceduralnych, w tym domniemania niewinnosci,
wskutek ujawnienia nazwisk skarzgcych przez Komisje w kontekscie prowadzonych przez
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sugerowac projekt alternatywny, juz istniejace instrumenty prawne
pozwalaja na skuteczne wykrywanie tzw. przestepstw urzedniczych
(czyli czynéw zabronionych popetnionych na szkode intereséw fi-
nansowych UE przez samych urzednikéw unijnych). Istotng role od-
grywa tu OLAF. Problem jednak tkwi w $ciganiu i stawianiu w stan
oskarzenia, ktére obecnie jest w rekach organéw krajowych.

W Corpus Iuris wskazuje sie, ze wlasciwosé rzeczowa sadéw
krajowych, do ktérych wnoszone bylyby sprawy nalezace do kom-
petencji PE, powinna byc¢ okreslana na podstawie regul przyje-
tych w prawie krajowym dla ,zwykitych” spraw karnych, natomiast
wlasciwosé miejscowa sadu orzekajacego wyznacza¢ ma miejsce
urzedowania Prokuratora Europejskiego Oddelegowanego (art. 26
ust. 1 CI). W literaturze zauwaza sie, ze wedlug tych regul wtasci-
wym miejscowo dla rozpatrywania oskarzen wnoszonych przez PE
bylby jeden z wydzialéw Sadu Rejonowego dla m.st. Warszawy oraz
wydzielone sekcje w jednym z wydzialéw pierwszoinstancyjnych
i odwolawczych Sadu Okregowego w Warszawie. Srodki zaskar-
zenia w postgpowaniu sagdowym zainicjowanym przez PE bylyby
rozpatrywane przez sady wilasciwe na zasadach ogélnych, czyli Sad
Apelacyjny w Warszawie i Sad Najwyzszy'. Rozwiazanie tej kwestii,
jako pozostawione gtéwnie prawu krajowemu, nie wydaje si¢ budzié¢
kontrowersji.

Prowadzenie postgpowan przygotowawczych przez Prokurature
Europejska, bez wzgledu na to, jaki model PE zostanie ostatecznie
przyjety w rozporzadzeniu powolujacym ten organ, nie bedzie mo-
glo odbywac sie bez wspélpracy z krajowymi organami sadowymi.
Oczywistym jest przeciez, ze stosowanie srodkéw procesowych in-
gerujacych w prawa obywatelskie (srodkéw przymusu, niektérych
metod pozyskiwania dowodéw) na etapie sledztw i dochodzer musi
odbywac si¢ na podstawie decyzji sadu. Wskazanie sadu wlasciwego
do dokonywania kontroli postepowan prowadzonych przez PE jest
juz zdecydowanie trudniejszym zadaniem. TFUE w art. 86 ust. 3

OLAF dochodzen.

" Por. LK. Paprzycki, Corpus Juris a polski..., s. 18-19; L.K. Paprzycki, R. Paprzycki, Europej-

skie - wspdlnotowe - prawo karne..., s. 478.
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stanowi jedynie, ze kwestia sadowej kontroli dziatann PE musi zostac
uregulowana w rozporzadzeniu powolujacym ten organ.

W Corpus Iuris proponuje si¢ wyposazenie w kompetencje
kontrolne tzw. sedziego - gwaranta praw i wolnosci (ang. judge
of freedoms - art. 25 CI). Koncepcja przyjeta w Corpus Iuris na-
wigzuje do modelu postepowania przygotowawczego prowadzone-
go z udzialem sedziego sledczego lub sedziego do spraw sledztwa.
Kompetencje judge of freedoms w Corpus Iuris okreslone zostaly
nieco szerzej niz kompetencje sadu do wykonywania tzw. czynno-
sci sadowych w postgpowaniu przygotowawczym w obowigzujacym
polskim kodeksie postepowania karnego. Do zadan takiego sedziego
nalezaloby: stosowanie Srodkéw przymusu (obejmujacych wszystkie
srodki wkraczajace w sfere praw gwarantowanych w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka) oraz zabezpieczenia majatkowego, ale
tez kontrola oskarzenia, a konkretnie zgodnosci z prawem czynnosci
przeprowadzonych w postepowaniu przygotowawczym, uznanie do-
wodéw przeprowadzonych w sposéb nielegalny za niedopuszczalne
itp. W Corpus Iuris proponuje sie, zeby funkcje gwaranta praw i wol-
nosci wykonywat sedzia wyznaczony przez panstwo czlonkowskie
sposréd sedziéw sadu wlasciwego miejscowo do orzekania w kwe-
stii odpowiedzialnosci karnej (art. 25 CI). Wedlug jednej z koncepcji
funkcje te powinna sprawowac specjalna Izba Trybunalu Sprawie-
dliwosci UE*. Koncepcje te nalezy jednak odrzuci¢ ze wzgledu na
jednoznaczne, wspomniane powyzej, ograniczenie kompetencji ETS
w TFUE (art. 276 TFUE)*. Co prawda, w przypadku PE chodziloby
o kontrolowanie dziatan instytucji europejskiej, ale na obecnym eta-
pie dyskusji o jej ksztalcie nie do konca wiadomo, czy Europejski
Prokurator Delegowany tracilby jednoczesnie funkcje Scigania krajo-
wego, tymczasem jej zachowanie wykluczatoby, w mysl cytowanego
przepisu, kompetencje ETS do kontrolowania jego dziatan.

W Zielonej Ksiedze dokonuje sie wyraZnego rozréznienia kom-
petencji sedziego — gwaranta praw i wolnosci i kompetencji organu

2 Por. H. Kuczyniska, Wspdiny obszar postepowania ..., s. 102-103.

'8 Qgraniczenie to nie moze mieé, co oczywiste, zadnego wplywu na kompetencje prejudy-
cjalng Trybunatu Sprawiedliwosci. Trybunat bedzie dokonywat w trybie prejudycjalnym wy-
ktadni postanowien rozporzadzenia powotujgcego Prokurature Europejsky i regulujgcego jej
funkcjonowanie.
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sadowego, ktéry dokonywalby czynnosci odpowiadajacych znanym
naszej procedurze karnej czynnosciom ,kontroli oskarzenia”. Organ
sadowy dokonujacy kontroli dopuszczalnosci oskarzenia (ang. com-
mittal to the trial) decydowalby, czy istnieja wystarczajace podstawy
do skierowania sprawy na rozprawe i dokonywatl oceny dopuszczal-
nosci zgromadzonych dowodéw. Komisja proponuje, aby funkcje
sedziego - gwaranta praw i wolnosci pelnit sedzia krajowy, wyzna-
czony wedlug regul przyjetych w prawie wewnetrznym panstwa
czlonkowskiego. Zielona Ksiega pozostawia w tym wzgledzie duzg
swobode ustawodawcy krajowemu, starajac sie nie ingerowaé w po-
dziat wlasciwosci funkcjonalnej sadéw karnych. Nie determinuje ani
ilosci, ani sposobu organizacji sadéw sprawujacych funkcje judge of
freedoms. Stawia jedynie jeden warunek, oparty na wymaganiach
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka: sedzia - gwarant praw
i wolnosci nie powinien by¢ tym samym sadem, ktéry bedzie roz-
strzygal o odpowiedzialnosci karnej w sprawie™.

Przy tak ujetej kompetencji sedziego - gwaranta praw i wolnosci
rodzi sie pytanie, ktéry sad/sedzia miatby wykonywac funkcje kon-
trolne w przypadku postepowan przygotowawczych prowadzonych
na terytorium kilku panstw czlonkowskich. Zgodnie bowiem z zasa-
da terytorialnosci europejskiej, PE bylby uprawniony do dziatania na
obszarze calej Unii Europejskiej. W Zielonej Ksiedze przedstawia sie
trzy mozliwe sposoby postepowania Prokuratora Europejskiego w ta-
kich sytuacjach. Rozwiazanie pierwsze to zwracanie si¢ o wydanie
decyzji sadowej w przedmiocie wymagajacych tego rodzaju czynno-
sci do sedziego - gwaranta praw i wolnosci wiasciwego ze wzgledu
na miejsce ich przeprowadzenia. Rozwiazanie drugie, zaproponowa-
ne i popierane przez Komisje, to oparcie dzialania judge of freedoms
na zasadzie wzajemnego uznawania orzeczen. Prokurator Europejski

" Formutujac ten wymog w Zielonej Ksiedze Komisja powotata sie na dwa orzeczenia Try-
bunatu strasburskiego (Hauschildt p. Danii, wyrok z dnia 24 maja 1989 r. i Nortier p. Nider-
landom, wyrok z dnia 24 sierpnia 1993 r.). Tymczasem w wielu innych orzeczeniach Trybunat
nie dopatrywat sie naruszenia Konwencji w sytuacji orzekania w sprawie odpowiedzialnosci
karnej oskarzonego przez sedziego, ktéry stosowat srodki przymusu procesowego w danej
sprawie na etapie postepowania przygotowawczego. Por. szerzej na ten temat: M. Wasek-
Wiaderek, Przestanka wytaczenia sedziego z art. 41 kpk a standard prawa do sgdu bezstronne-
go okreslony w Europejskiej Konwencji Praw Czfowieka, ,Studia Prawnicze KUL" 2007, nr 2-3
(30-31), 5. 98-100.
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Delegowany zwracalby sie wiec o wydanie sadowej decyzji o prze-
prowadzeniu szeregu czynnosci ingerujacych w prawa obywatelskie
do jednego, konkretnego sedziego/sadu, posiadajacego kompetencje
w tym zakresie. Jego decyzje bylyby nastepnie automatycznie uzna-
wane i wykonywane we wszystkich pozostalych panstwach czlon-
kowskich. Trzecie rozwiazanie, przedstawione w Zielonej Ksiedze,
stanowi kombinacje dwé6ch dotychczas wymienionych. W przypad-
kach pilnych PE zwracalby sie do sedziego gwaranta umiejscowio-
nego w jednym panstwie czlonkowskim, ktérego decyzje bylyby au-
tomatycznie uznawane na terytorium innych panstw. W odniesieniu
do pozostalych, wczesniej zaplanowanych czynnosci, uzyskiwalby
decyzje sadu wlasciwego dla miejsca ich przeprowadzenia.

Trudno dzisiaj wskazaé, ktéra z zaprezentowanych opcji jest
lepsza i daje szanse skuteczniejszego scigania. Przy obecnym stanie
rozwoju zasady wzajemnego uznawania orzeczen, nie sposéb sobie
wyobrazi¢ prawidlowego funkcjonowania drugiego z zaproponowa-
nych rozwigzan®. Przy wyrazeniu aprobaty dla pierwszego mode-
lu sadowej kontroli postgpowan prowadzonych przez PE, z pozoru
najdogodniejszego dla sadéw krajowych, nalezaloby oczekiwaé da-
leko idacego zblizenia przepiséw krajowych dotyczacych chociazby
dopuszczalnosci dowodéw. Dowody uzyskane w réznych krajach
za aprobata tamtejszych sadéw musialyby przeciez zosta¢ zaakcepto-
wane przez sad orzekajacy o odpowiedzialnosci karnej oskarzonego.
Trzeci model, mieszany, wydaje si¢ by¢ bardzo dogodny dla Pro-
kuratora Europejskiego. Jego realizacja w praktyce bytaby mozliwa
pod warunkiem wdrozenia przyjetych w Traktacie z Lizbony zato-
zen dotyczacych wspoélpracy sadowej w sprawach karnych. TFUE
w art. 82 przewiduje budowanie tej wspétpracy na zasadzie ,wza-
jemnego uznawania wyrokéw i orzeczen sadowych”, przy jedno-
czesnym zblizaniu przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw

5 Przyjeta po wielu latach negocjacji decyzja ramowa Rady 2008/978/WSiSW z dnia

18 grudnia 2008 roku w sprawie europejskiego nakazu dowodowego dotyczgcego przedmio-
tow, dokumentéw i danych, ktére maja zosta¢ wykorzystane w postepowaniach w sprawach
karnych (Dz. Urz. UE L 350, 30.12.2008 r., s. 72) przewiduje zaledwie cze$ciowe wdrozenie
zasady wzajemnego uznawania orzeczen w dziedzinie prawa dowodowego. Krytycznie na
temat zakresu tej decyzji ramowej: R. Belfiore, Movement of Evidence in the EU: The Present
Scenario and Possible Future Developments, ,European Journal of Crime, Criminal Law and
Criminal Justice” 2009, nr 1, vol. 17, s. 1-22.
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czlonkowskich, a w odniesieniu do regul dopuszczalnosci dowodéw
daje podstawe do stanowienia norm minimalnych w drodze wydania
dyrektyw. Co wazne, w art. 86 ust. 3 TFUE zostala sformulowana
podstawa prawna do uregulowania zasad dopuszczalnosci dowoddéw
w rozporzadzeniu powolujacym Prokuratora Europejskiego, zatem
w akcie normatywnym, ktéry - inaczej niz dyrektywa - nie bedzie
wymagal wdrozenia w panstwach cztonkowskich i bedzie obowiazy-
wal bezposrednio w ich porzadkach prawnych.

Przepis art. 86 TFUE nie wspomina o kompetencji organéw sa-
dowych do dokonywania kontroli dopuszczalnosci oskarzenia (wspo-
mniane committal to the trial), ograniczajac sie do stwierdzenia, ze
rozporzadzenia ma uregulowac ,zasady sadowej kontroli czynnosci
procesowych”, dokonywanych przez Prokuratora Europejskiego. Na-
tomiast Corpus Iuris i Zielona Ksigga, opierajac sie na modelu po-
stepowania przygotowawczego prowadzonego z udzialem sedziego
Sledczego lub sedziego do spraw Sledztwa, przewiduja te szczegdlng
kompetencje dla organu sadowego. Zgodnie z Zielona Ksigga, decy-
zje o dopuszczeniu sprawy na rozprawe moglby podejmowac takze
sad krajowy, wlasciwy do orzekania w kwestii odpowiedzialnosci
karnej. Przy takim zalozeniu, wspomniana kontrole zasadnosci skie-
rowania sprawy na rozprawe nalezaloby uznac¢ za jeszcze jedna
czynno$¢ postgpowania przejsSciowego, dokonywang w ramach for-
malnej i merytorycznej kontroli oskarzenia.

Problematyczna jest kwestia, ktéry organ sadowy bylby upraw-
niony do rozwigzywania konfliktéw jurysdykcyjnych, czyli rozpatry-
walby skargi na decyzje o wyborze miejsca prowadzenia postepowa-
nia przez PE i miejsca wniesienia oskarzenia w sprawie. W Zielo-
nej Ksiedze proponuje si¢ powierzenie tej kompetencji Trybunatowi
Sprawiedliwosci, co nie jest réwnoznaczne z propozycja utworzenia
specjalnej Izby Przedsadowej (ang. Pre-Trial Chamber), ktéra Komi-
sja, po rozwazeniu, zdaje sie¢ odrzucac®. Wplyw na rozstrzyganie

6 Por. uwagi zawarte na s. 62-63 Zielonej Ksiegi. Pre-Trial Chamber miataby bowiem posia-

da¢ uprawnienia takze do dokonywania kontroli dopuszczalno$ci dowodéw, ale Komisja opo-
wiedziata sie ostatecznie za powierzeniem tej kompetencji sgdom krajowym. Na zasadnos$¢
utworzenia Izby Karnej w ramach sgdownictwa unijnego, wyposazonej w kompetencje do
rozpoznawania $rodkéw odwotawczych od decyzji w przedmiocie wyboru miejsca prowadze-
nia postepowania i sporow kompetencyjnych, wskazuje A. Lach, Model wymiaru sprawiedli-
wosci..., s. 96.
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ewentualnych sporéw w przedmiocie wyboru forum do rozpoznania
sprawy dokonanego przez PE mégtby mie¢ Trybunal Sprawiedliwo-
$ci, wypowiadajacy sie, na zadanie sadu krajowego, w trybie pre-
judycjalnym. Zasady wyboru forum beda musialy by¢ uregulowane
w rozporzadzeniu powotujacym Prokurature Europejska, a wykladni
jego postanowienn powinien dokonywaé¢ ETS. Stanie sie to mozliwe
w praktyce po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, ktéry wprowadza
obligatoryjna kompetencje prejudycjalng ETS w odniesieniu do dzie-
dziny wspélpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych?.

Przedstawione uwagi na temat relacji sadéw krajowych i przy-
szlej Prokuratury Europejskiej nie wyczerpuja oczywiscie tematu.
Podjecie udanej préby ich bardziej szczegélowego przedstawienia
wymaga poznania ostatecznej koncepcji Prokuratury Europejskie;j.
Przy uwzglednieniu podstaw prawnych dla powolania tego organu
okreslonych w Traktacie z Lizbony, mozna jedynie stwierdzié¢, Ze nie
jest planowane powolanie ponadnarodowego, unijnego sadu, ktéry
posiadatby kompetencje do orzekania o odpowiedzialnosci karnej za
przestepstwa na szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej,
w ktérych oskarzenie wnosi europejski organ Scigania.

Chociaz pozostaje to poza zakresem tematycznym podjetych roz-
wazan, nie sposoéb przy okazji nie zauwazyé, ze powolanie Prokura-
tury Europejskiej, dzialajacej wedlug zasady terytorialnosci europe;j-
skiej*®, bedzie istotnie utrudnialo wykonywanie przez oskarzonych
ich prawa do obrony. Juz obecnie prowadzenie transgranicznych
postepowan karnych oraz stosowanie instrumentéw wspélpracy
sadowej w sprawach karnych stanowi wyzwanie dla obroncow™.
Zielona Ksiega nie poswigca zbyt wiele uwagi kwestii prawa do
obrony. Poza ogélnymi stwierdzeniami, ze dzialania PE powinny by¢

7" Por. A. Grzelak, Reforma Przestrzeni Wolnosci..., s. 273-275.

'8 Szerzej na ten temat L.K. Paprzycki, Corpus Juris - projekt..., s. 135; H. Kuczynska, Wspdl/-
ny obszar postepowania..., s. 101-102.

9 Zwraca sie na to uwage w najnowszej literaturze: A. Demenko, Propozycje wspdtoracy
w zakresie dziatari obroriczych podejmowanych w miedzynarodowym postepowaniu karnym,
w: A.J. Szwarc, J.C. Joerden (red.), Europeizacja prawa karnego w Polsce i w Niemczech -
podstawy konstytucyjnoprawne, Poznan 2007, s. 223-234; A.J. Szwarc, Eurodefensor jako
instytucfa wspierajgca obrone w transgranicznym postepowaniu karnym, w: A.J. Szwarc,
J.C. Joerden (red.), Europeizacja prawa karnego..., s. 3563-362; W. Hermelinski i B. Nita, Pra-
wo do obrony w transgranicznym postepowaniu karnym. Koncepcja obroricy europejskiego,
.Palestra” 2009, nr 5-6, s. 44-54.
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obiektywne i respektowa¢ Europejska Konwencje Praw Czlowieka,
brak jest konkretnych rozwigzan wzmacniajacych prawa oskarzone-
go wobec zalozenia absolutnego dzialania zasady wzajemnego uzna-
wania orzeczen. W tym wzgledzie daleko idace propozycje zawiera
jedynie projekt alternatywny, w ktérym proponuje si¢ powotanie
instytucji Eurodefensora. Zgodnie z zasada subsydiarnosci nalezy
unikac tworzenia bytéw europejskich, ktérych role moga z powodze-
niem spelnia¢ organy krajowe. W moim przekonaniu konieczne jest
jednak wzmocnienie obrony w sprawach objetych ,sciganiem euro-
pejskim”, ale wzmocnienie to moze z powodzeniem nastapi¢ przez
uznanie, ze kazda taka sprawa wymaga obligatoryjnej obrony, przy
czym obronca (dzialajacy - jezeli zajdzie taka potrzeba - w réznych
krajach) powinien uczestniczyé w sprawie juz na etapie prowadze-
nia postgpowania przygotowawczego®.

Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze Traktat z Lizbony otwiera dro-
ge do przystapienia Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka. Po ewentualnym przystapieniu UE do EKPCz moz-
liwe byloby wnoszenie skarg na dziatania organéw UE naruszajace
prawa konwencyjne do Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka.
Mozliwos¢ ta istotnie wzmocni prawo do obrony.

Tymczasem, nie czekajac na wejScie w zycie Traktatu lizbon-
skiego, nalezy opowiedzie¢ si¢ za jak najszybszym przyjeciem aktu
prawnego, ktory okreslataby na calym obszarze Unii jednolite, mi-
nimalne gwarancje przestrzegania prawa do obrony*. Z niepokojem
trzeba odnotowaé brak poparcia parnstw czlonkowskich dla inicjaty-
wy przyjecia wspomnianej decyzji ramowej w sprawie niektérych
praw proceduralnych w postepowaniu karnym w Unii Europejskiej?*.
Zaproponowany przez Komisje Europejska w miejsce odrzuconej

20 W tym kierunku idg rozwiazania zaproponowane w projekcie decyzji ramowej w sprawie
niektorych praw proceduralnych w postepowaniu karnym w Unii Europejskiej (dokument
COM (2004) 328 final z dnia 28 kwietnia 2004 r.).

21 Postulowatam to juz uprzednio (M. Wasek-Wiaderek, Wspdtoraca organéw sadowych

parnistw czfonkowskich w pozyskiwaniu dowodow a skutecznosc scigania przestepstw na szko-
de interesow finansowych UE, w: C. Nowak (red.), Organy Scigania i wymiaru..., s. 138).

22 Przeciwko przyjeciu tej decyzji ramowej wypowiedziato sie 6 parnstw cztonkowskich (por.
Commission Staff Working Document. Proposal for a Council Framework Decision on the ri-
ght to interpretation and translation in criminal proceedings, document SEC (2009) 915 z dnia
15 lipca 2009 ., s. 3).
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decyzji ramowej projekt nowej decyzji ramowej, wprowadzajacej je-
dynie gwarancje proceduralne odnoszace si¢ do prawa oskarzonego
do uzyskania ttumaczen i posiadania ttumacza w toku postepowania
karnego®, trzeba uznac za dalece niewystarczajacy.

23 Por. powotany powyzej dokument SEC (2009) 915 z dnia 15 lipca 2009 r.
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Dr Barbara Nita
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

POSTEPOWANIE KARNE Z UDZIALEM PROKURATORA
EUROPEJSKIEGO

1. W pracach zmierzajacych do powotania instytucji Prokuratora
Europejskiego warto zwroéci¢ uwage na dwa punkty zwrotne": inicja-
tywe prawodawcza znang powszechnie jako Corpus Iuris (co stano-
wi skrot tacinskiego Corpus iuris ad dedendendas utilitates oecono-
micas unionis europaae, czyli Corpus Iuris dla ochrony intereséw
ekonomicznych Unii Europejskiej)* oraz odrzucong Zielona Ksiege
Komisji Europejskiej z 11 grudnia 2001 roku dotyczaca karnej ochro-
ny intereséw finansowych Unii Europejskiej oraz powotania urzedu
Prokuratora Europejskiego®.

Uregulowania proponowane w Corpus Iuris oraz katalog zagad-
nient dolaczonych do Zielonej Ksiegi, majacy stanowi¢ podstawe do
dyskusji nad pozadanym ksztaltem tej instytucji, moga sie¢ okazac
cennym punktem odniesienia w dyskusji nad pozadanym ksztattem

' Kolejne etapy prac zmierzajacych do powotania tej instytucji omawia szczegétowo L.K. Pa-

przycki, Prokurator Europejski — organ europejskiego postepowania karnego, ,Palestra” 2009,
nr 3-4, s. 57-68. Zob. takze tenze, Europejskie sprawy karne, w: A.J. Szwarc, J.C. Joerden
(red.), Europeizacja prawa karnego w Polsce i w Niemczech - podstawy konstytucyjnoprawne,
Poznan 2007, s. 69.

2 Tekst dostepny na stronie internetowej: http://ec.europa.eu/anti_fraud/green_paper/

corpus/pl.pdf.

8 COM (2001) 715 final. Jej tre$é w niemieckiej wersji jezykowej dostepna jest na stronie in-

ternetowej: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/de/com/2001/com2001_0715de0O1.
pdf. llekro¢ dalej mowa bedzie o Zielonej Ksiedze bez blizszego jej okreslenia, chodzi o Zielo-
na Ksiege Komisji Europejskiej z 11 grudnia 2001 roku dotyczaca karnej ochrony intereséow
finansowych Unii Europejskiej oraz powotania urzedu Prokuratora Europejskiego.
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tej instytucji teraz, kiedy w Traktacie lizbonskim zawarta zostala
deklaracja o powotaniu Prokuratury Europejskie;j.

Artykul 69e Traktatu lizboriskiego zaklada dodanie do Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przepisu oznaczonego jako
art. 86 (wedlug nowej numeracji), zgodnie z ktérym w celu zwalcza-
nia przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, Rada moze
ustanowi¢ Prokurature Europejska w oparciu o Eurojust. Powotanie
tej instytucji ma nastapi¢ w drodze rozporzadzen. Wymagana jest
tu jednomyslnosé¢ Rady oraz wczesniejsze uzyskanie zgody Parla-
mentu Europejskiego. W przypadku braku jednomyslnosci grupa co
najmniej dziewieciu panstw czlonkowskich Unii Europejskiej moze
wystapi¢ z wnioskiem o przekazanie projektu rozporzadzenia Ra-
dzie Europejskiej. W takim przypadku procedura w Radzie zostaje
zawieszona. Po przeprowadzeniu dyskusji i w przypadku konsensu-
su Rada Europejska, w terminie czterech miesiecy od takiego zawie-
szenia, odsyla projekt Radzie do przyjecia. W takim samym terminie,
w przypadku braku porozumienia i w sytuacji, gdy co najmniej dzie-
wiec panstw czlonkowskich pragnie ustanowi¢ wzmocniong wspol-
prace na podstawie danego projektu rozporzadzenia, informuja one
o tym Parlament Europejski, Rade i Komisje. W takim przypadku
uznaje sie, ze upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspélpra-
cy, o ktorym mowa w art. 20 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej
i w art. 329 ust. 1 Traktatu z Lizbony zostalo udzielone i stosuje sie
postanowienia w sprawie wzmocnionej wspélpracy*.

Kompetencja Prokuratury Europejskiej ma obejmowaé prowa-
dzenie postgpowan przygotowawczych (w pewnych wypadkach
w powigzaniu z FEuropolem) oraz oskarzania w postepowaniu
przed wilasciwym sadem panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej
sprawcow i wspblsprawcow przestepstw przeciwko interesom fi-
nansowym Unii, okreslonych w rozporzadzeniu powotujacym Pro-
kurature Europejska. Traktat lizboriski przewiduje jednoczesnie, ze
w rozporzadzeniu powolujacym Prokurature Europejska lub w roz-
porzadzeniach poéZniejszych Rada Europejska moze rozszerzyc
kompetencje Prokuratury Europejskiej na prowadzenie postgpowan

4 Co do procedury, w ktdrej miatoby to nastapié zob. J. Barcik, A. Bentkowska, Prawo Unii

Europefskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 438.
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przygotowawczych oraz oskarzanie w sprawach o powazne prze-
stepstwa transgraniczne.

Traktat lizbonski nie zawiera szczegétowych postanowien doty-
czacych ustroju Prokuratury Europejskiej ani uregulowan procedural-
nych, ktére wyznaczatyby model postgpowania karnego w sprawach
prowadzonych przez Prokuratora Europejskiego. Rozporzadzenie
powolujace Prokurature Europejska ma okresli¢ jej statut, warunki
wypelniania jej funkcji, zasady proceduralne, wedlug ktérych ma
dzialtaé, jak réwniez zasady dopuszczalnosci dowodéw oraz zasady
sadowej kontroli czynnosci procesowych podejmowanych przez Pro-
kurature Europejska przy wypelnianiu jej funkcji.

Deklaracja o powotaniu Prokuratury Europejskiej oraz skaposé
regulacji dotyczacych omawianej instytucji umieszczonych bezpo-
srednio w Traktacie lizboniskim sktania do podjecia dyskusji dotycza-
cej zaréwno ksztaltu tej instytucji, jak i szczegétowych uregulowan,
ktére mialyby wyznacza¢ model postepowania karnego toczacego
si¢ z udzialem Prokuratora Europejskiego. Aktualne jest tu réwniez
pytanie o potrzebe powolania Prokuratury Europejskiej, zwtaszcza
ze Traktat lizbonski nie przewiduje obligatoryjnego jej powolania.

2. Traktat lizbonski explicite stanowi, ze Prokuratura Europejska
ma by¢ powolana w oparciu o Eurojust, powolany decyzjq Rady
z 28 lutego 2002 roku w celu zintensyfikowania walki z powazna
przestepczoscia. Zgodnie z art. 29 Traktatu o Unii Europejskiej cele
tzw. trzeciego filara Unii Europejskiej sa realizowane m.in. przez
Scista wspotprace organéw sadowych oraz innych wilasciwych or-
ganéw panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, w tym wspoélprace
Eurojustu. Zgodnie z art. 31 ust. 2 TUE Rada ma wspiera¢ taka
polityke m.in. poprzez umozliwienie Eurojust koordynacji dziatan
podejmowanych przez organy Scigania panstw czlonkowskich Unii
Europejskie;j.

Podkreslenia wymaga tu, ze Eurojust nie ma aktualnie kompeten-
cji do samodzielnego prowadzenia postepowan przygotowawczych.
Ma natomiast mozliwos¢ zwrécenia si¢ do panstwa czlonkowskie-
go Unii Europejskiej o wszczecie postgpowania przygotowawczego
przede wszystkim we wszystkich sprawach nalezacych do kompe-
tencji Europolu oraz w innych sprawach. Eurojust moze réwniez
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uczestniczy¢ w udzielaniu pomocy prawnej na etapie postepowania
sadowego. Istotng zmiane wprowadza tu Traktat z Lizbony przewi-
dujac mozliwos¢ rozszerzenia kompetencji Eurojust w drodze rozpo-
rzadzenia o uprawnienie do wszczynania postgpowan karnych oraz
wnoszenie oskarzenia w szczegdlnosci w sprawach o przestepstwa
przeciwko interesom finansowym Unii Europejskie;j.

Eurojust ma stanowié¢ podstawe utworzenia Prokuratury Euro-
pejskiej. Ta deklaracja zawarta w Traktacie lizboniskim mogtaby su-
gerowad, ze struktura organizacyjna Prokuratury Europejskiej winna
nawigzywac do struktury Eurojust.

W sklad Eurojust wchodzi po jednym przedstawicielu panstwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej, ktéry powinien by¢ prokurato-
rem, sedzia lub funkcjonariuszem policji. Status przedstawiciela jest
wyznaczony przepisami wewnetrznymi panstwa delegujacego. Pod-
kreslenia wymaga, Zze odnosi si¢ to nie tylko do czasu jego kadencji,
ale i zakresu uprawnien w transgranicznym postgpowaniu karnym.
Kontrole nad dzialalnoscia Eurojust sprawuje Wspdélny Organ Nad-
zorczy skladajacy sie z sedziéw niebedacych czionkami Eurojust,
mianowanych przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskie;j®.

W zwiazku z przewidziana w Traktacie lizbonskim mozliwo-
Scia rozszerzenia kompetencji Eurojust, przewiduje on delegacje dla
Parlamentu Europejskiego oraz Rady do okreslenia w drodze roz-
porzadzania struktury organizacyjnej oraz szczegélowych zadan tej
instytucji. Skoro tak, to nalezatoby przyjac, ze dotychczasowa struk-
tura organizacyjna Eurojust nie ma jednak stanowi¢ wzorca dla
organizacji Prokuratury Europejskie;j.

W Swietle uregulowan proponowanych w Traktacie z Lizbony
aktualne zatem pozostaje pytanie o ksztalt Prokuratury Europejskie;.
Jak juz wskazano powyzej, sklania to do nawigzania do uregulowan
proponowanych w tym zakresie w Corpus Iuris oraz we wskazanej
powyzej Zielonej Ksiedze.

3. Inicjatywa prawodawcza w postaci Corpus Iuris zaktadata po-
wolanie Prokuratury Europejskiej skladajacej sie z Generalnego

5 Blizej zob. A. Grzelak, Wspdforaca paristw w ramach Eurojustu, w: Zwalczanie przestep-

czosci w Unii Europejskiej. Wspotpraca sadowa i policyjna w sprawach karnych, \Warszawa
2006,s.449in.
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Prokuratora Europejskiego z siedzibg w Brukseli oraz Oddelego-
wanych Prokuratoréw Europejskich, umiejscowionych w panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej, wspéldziatajacych z prokuratora-
mi krajowymi, majacych uprawnienie do dzialania we wszystkich
panstwach czionkowskich Unii Europejskiej stanowiacych jednolity
obszar sadowy (art. 18 ust. 3 Corpus Iuris w wersji florenckiej). Po-
dobna idea legla u podstaw zalozenia przyjetego we wspomnianej
powyzej Zielonej Ksigdze®.

Wedlug zatozen przyjetych w Corpus Iuris oraz w Zielonej Ksig-
dze Prokurature Europejska miata cechowac¢ niezalezno$é wobec
organ6éw krajowych oraz unijnych jako gwarancja jej skutecznosci
(art. 19 Corpus Iuris w wersji florenckiej)’. Skuteczno$é miat dodat-
kowo wzmacnia¢ obowiazek udzielania Prokuratorom Europejskim
pomocy przez prokuratorow wewnatrzkrajowych panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej oraz przez policje, a co do czynnosci, ktére
w systemach prawnych znajacych sedziego sledczego zastrzezone
sq do jego kompetencji - dyrektywa wspdlpracy z sedzig sledczym
(art. 25bis Corpus Iuris w wersji florenckiej)®. W kontekscie idei
niezaleznosci Prokuratury Europejskiej, w Zielonej Ksiedze zgloszo-
no postulat kadencyjnosci tego organu z wylaczeniem prawa do
reelekcji®.

Powotanie Prokuratury Europejskiej pociagaloby za soba prze-
wartosciowanie zasad odnoszacych si¢ do organizacji prokuratury,
a precyzyjniej rzecz ujmujac koniecznosé zaakceptowania istnienia
dwoéch niezaleznych od siebie struktur organizacyjnych prokuratury
jako organu $cigania: prokuratur wewnatrzkrajowych funkcjonuja-
cych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz Prokuratu-
ry Europejskiej.

Jak juz byla o tym mowa, Traktat lizbonski wyraznie przewiduje,
ze rozporzadzenie powolujace Prokurature Europejska okresli¢ ma
m.in. zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych podejmowa-
nych przy wykonywaniu jej funkcji.

H. Satzger, Internationales und Européisches Strafrecht, Baden-Baden 2008, s. 150.
L.K. Paprzycki, Prokurator Europejski..., s. 62.
Blizej zob. H. Satzger, Internationales und Europdisches..., s. 150.

Zob. klauzule wykonawczg do art. 18 Corpus luris w wersji florenckiej.

124

Ochrona_interesow.indd 124 10-02-11 17:59:19



POSTEPOWANIE KARNE Z UDZIAtEM PROKURATORA EUROPEJSKIEGO VilI

Nawet przy braku takiego uregulowania nawigzanie w zakresie
struktury organizacyjnej Prokuratury Europejskiej do koncepcji pro-
ponowanej w Corpus Iuris oraz w Zielonej Ksiedze powodowaloby,
ze konieczng konsekwencja ustanowienia tej instytucji bylaby za-
skarzalnosé¢ do sadu wszelkich postanowien, zarzadzen oraz czyn-
nosci Prokuratora Europejskiego. Odmienna idea, tj. dopuszczenie
mozliwosci kontroli niektérych postanowien, zarzadzen oraz czyn-
nosci Prokuratora Europejskiego przez prokuratora wewnatrzkrajo-
wego pozostawalaby w opozycji w stosunku do przyjetego w Trakta-
cie lizboniskim zalozZenia niezaleznosci Prokuratury Europejskiej od
prokuratur wewnatrzkrajowych.

W nastepstwie powotania Prokuratury Europejskiej, na plasz-
czyznie prawa polskiego konieczna bylaby zatem zmiana przepi-
sow kodeksu postgepowania karnego w zakresie zaskarzalnosci po-
stanowien, czynnosci oraz zarzadzen (art. 465 oraz art. 302 k.p.k.).
W moim przekonaniu taka nowelizacja musialaby obja¢ nie tylko
postepowania prowadzone przez Prokuratora Europejskiego, lecz tak-
ze wszelkie postepowania karne. W przeciwnym razie odmiennosc
regulacji w tym zakresie moglaby by¢ kwestionowana z perspekty-
wy réwnego dostepu do sadu jako organu rozpoznajacego Srodek
zaskarzenia (art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 78 Konstytucji). Zasa-
da réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) wielokrotnie
byta przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego i doczeka-
ta sie utrwalonej linii orzeczniczej. Zasada ta nakazuje identyczne
traktowanie wszystkich adresatéw norm prawnych znajdujacych sie
w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Inaczej
rzecz ujmujac, z zasady réwnosci wobec prawa wynika nakaz réw-
nego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatéow norm
prawnych charakteryzujacych sie w takim samym stopniu ta sama,
relewantng cecha, co oznacza zakaz zaréwno dyskryminowania, jak
i faworyzowania takich oséb. Takie ujecie zasady réwnosci wobec
prawa nakazuje jednoczesnie odmienne traktowanie oséb, ktére ta-
kiej cechy nie maja. Ustalenie, czy zasada réwnosci rzeczywiscie zo-
stala w konkretnym przypadku naruszona, wymaga zatem okreslenia
kregu adresatéw, do ktérych odnosi sie budzaca watpliwosci norma
prawna oraz wskazania tych elementéw okreslajacych ich sytuacje,
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ktére sq prawnie relewantne. W rozwazanej sytuacji cecha istotna
prawnie jest istota podejmowanej, zaskarzalnej czynnosci.

4. Artykut 19 Corpus Iuris w wersji florenckiej zaktadat subsydiar-
ny charakter organéw scigania panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej w sprawach objetych kompetencjg Prokuratury Europejskie;.
Zgodnie z propozycja zawarta w tym przepisie sprawy nalezace do
wlasciwosci Prokuratury Europejskiej miatyby by¢ przez nia prowa-
dzone nawet wéwczas, gdy toczy sie juz postepowanie przed organa-
mi Scigania panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej. W sytuacji,
gdyby ta nie zdecydowala si¢ na prowadzenie postepowania, miata-
by niejako ,odzywac” wilasciwosé organéw wewnatrzkrajowych!.

Subsydiarny charakter kompetencji wewnatrzkrajowych orga-
néw Scigania w sprawach nalezacych do wtasciwosci Prokuratury
Europejskiej zdaje si¢ rowniez wynikac z idei przyjetej na gruncie
Traktatu z Lizbony pomimo, ze w Traktacie brak jest przepisu, ktéry
explicite odnositby sie do tej kwestii.

Jak juz wskazano, Traktat lizboniski nie przesadza zakresu kom-
petencji Prokuratury Europejskiej. Co do zasady przyjmuje, ze wia-
Sciwo$¢é tego organu ma obja¢ sprawy o przestepstwa przeciwko
interesom finansowym Unii, dopuszczajac mozliwos$¢é rozszerzenia
kompetencji Prokuratury Europejskiej na prowadzenie postgpowan
przygotowawczych oraz oskarzanie w sprawach o powazne prze-
stepstwa transgraniczne. Niezaleznie od tego, na ktére z powyzszych
rozwigzan zdecyduje sie prawodawca europejski, z subsydiarnoscia
wewnatrzkrajowych organéw scigania w sprawach nalezacych do
wlasciwosci Prokuratury Europejskiej wiaze sie koniecznosé uregu-
lowania na poziomie ustawowym kwestii wiazacych sie z przekaza-
niem sprawy do prowadzenia Prokuraturze Europejskiej przez orga-
ny wewnatrzkrajowe i odwrotnie. Ta okolicznosé, ze sprawa nalezy,
badZ nie nalezy do kompetencji Prokuratury Europejskiej moze sie
bowiem ujawni¢ dopiero w toku prowadzonego juz postepowania.

0 Por. np. wyroki TK: z 17 stycznia 2001 r., sygn. K 5/00, OTK ZU 2001, Nr 1, poz. 2; z 29
maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU 2001, Nr 4, poz. 87; z 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00,
OTK ZU 2001, Nr 5, poz. 124.

" Tym plastycznym okre$leniem postuzyt sie L.K. Paprzycki, Prokurator Europejski ..., s. 62.
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Wskazany powyzej zbieg kompetencji do scigania wymaga roz-
wazenia, czy w postgpowaniach prowadzonych przez Prokurature
Europejska obowigzywac¢ powinna zasada legalizmu, czy oportuni-
Zmu.

Podkreslenia wymaga tu, ze nawet przy wyborze zasady legali-
zmu jedng z przyczyn nieskorzystania z kompetencji do prowadze-
nia postgpowania przez Prokurature Europejska, przejawiajaca sie
wydaniem postanowienia o odmowie wszczecia badZ o umorzeniu
juz wszczetego postepowania, mégtby byc¢ znikomy stopient szkodli-
wosci czynu (art. 17 § 1 pkt 3 k.p.k.).

Ocena znikomosci stopnia spolecznej szkodliwosci czynu z per-
spektywy Unii Europejskiej moze by¢ jednak rézna od oceny dokony-
wanej w tym zakresie przez organy Scigania panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej. Nasuwa sie¢ pytanie, czy nieskorzystanie przez
Prokuratora Europejskiego z kompetencji do wszczecia i prowadze-
nia postepowania mialoby skutkowac decyzja procesowa w postaci
umorzenia postgpowania, czy tez po prostu przekazania sprawy do
prowadzenia wewnatrzkrajowym organom $cigania.

Z pierwsza ze wskazanych powyzej mozliwosci taczy sie jedna
komplikacja, wiazaca si¢ z zakazem ne bis in idem gwarantowanym
przez art. 54 Konwencji Wykonawczej z Schengen. W polskiej wersji
jezykowej art. 54 Konwencji z Schengen ma nastepujace brzmie-
nie: ,Osoba, ktérej proces zakoriczyl sie wydaniem prawomocnego
wyroku na obszarze jednej Umawiajacej si¢ Strony nie moze by¢
Scigana na obszarze innej Umawiajacej si¢ Strony za ten sam czyn,
pod warunkiem, ze zostala nalozona i wykonana kara lub jest ona
w trakcie wykonywania lub nie moze by¢ juz wykonana na mocy
przepiséw prawnych skazujacej Umawiajacej sie¢ Strony”'2. W swie-
tle powolanego powyzej przepisu nie jest jasne, czy zakaz ptynacy
z okreslonej w nim zasady ne bis in idem kreuje orzeczenie umarza-
jace postepowanie ze wzgledu na materialng przestanke z art. 17 § 1
pkt 3 k.p.k., tj. wéwczas, gdy spoleczna szkodliwosé czynu jest zni-
koma. Moim zdaniem przyjecie w art. 1 k.k. mieszanej, materialno-
formalnej definicji przestepstwa powoduje, ze zachowanie sprawcy

2 Dz. U.UE L 239 z 22 wrze$nia 2000 r., s. 19 - wydanie specjalne (wersja polska); Dz. U.
UE, rozdziat 19, 1. 2, s. 9.
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pozbawione cechy karygodnosci nie jest przestepstwem. Fakt, ze
obcym systemom prawnym nie jest znane materialno-formalne uje-
cie definicji przestepstwa nie moze stanowi¢ argumentu przemawia-
jacego przeciwko mozliwosci objecia dyspozycjq art. 54 Konwencji
orzeczen umarzajacych postgpowanie ze wzgledu na te przeszkode
procesowa. Istota wzajemnego uznawania obcych orzeczer opiera
sie¢ na akceptacji tej ewentualnosci, ze postgpowanie toczace sie za
granica zakonczy sie¢ innym orzeczeniem anizeli to, ktére zapadloby
na podstawie jego wewnetrznych przepiséw. Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci zwracal na to uwage we wszystkich orzeczeniach
ustalajacych wyktadnie tego przepisu®. Jak dotad Europejski Trybu-
nal Sprawiedliwosci nie miat jednak okazji wypowiedzie¢ si¢ w ana-
lizowanej tu kwestii. Problem pozostaje zatem otwarty.

Przyjecie, ze w postgpowaniu prowadzonym przez Prokurature
Europejska obowiazuje zasada oportunizmu z perspektywy art. 54
Konwencji Wykonawczej z Schengen réwniez powoduje komplikacje.
Konsekwencja przyjecia, ze w razie nieskorzystania z kompetencji
przez Prokuratora Europejskiego ze wzgledéw oportunistycznych
miatoby by¢ umorzenie postgpowania musiataby skutkowac taka in-
terpretacja art. 54 Konwencji z Schengen, ktéra nie wylaczataby tu
mozliwosci $cigania przez panstwo cztonkowskie.

Wsréd judykatow Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci
ustalajacych wyktadnie art. 54 Konwencji Wykonawczej z Schengen
nie ma jednak takiego, ktéry rozstrzygatby watpliwosé co do tego,
czy umorzenie postepowania z powodu braku interesu w $ciganiu
uruchamia zakaz okreslony w tym przepisie. W mojej ocenie mozna
wskazaé szereg argumentéw przemawiajacych za taka interpretacja
gwarancji przewidzianej w tym przepisie, ktéra wylaczalaby orze-
czenia oportunistyczne z kregu tych, ktére kreuja zasade ne bis in
idem™. Nie sposéb natomiast przewidzieé, czy orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci péjdzie w tym kierunku. Jak
dotad bowiem Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w orzeczeniach
ustalajacych wykladnie art. 54 konwencji z Schengen eksponowat

3 Blizej zob. B. Nita, Rozstrzyganie problemdéw wigzacych sie z kolizja jurysdykcji karnej po-
miedzy paristwami cztonkowskimi Unii Europejskief w oparciu o zasade ne bis in idem, Mate-
riaty Robocze 6/06, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 20086, passim.

4 Blizej zob. B. Nita, Rozstrzyganie problemdw..., s. 65 in.
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gwarancyjny aspekt zakazu okreslonego w tym przepisie, ten za$
przemawialby za objeciem orzeczen oportunistycznych zakazem ne
bis in idem.

Majac na uwadze te komplikacje korzystniejszym rozwigzaniem
byloby przyjecie uregulowania zaktadajacego w odniesieniu do oby-
dwu wskazanych powyzej sytuacji przekazanie sprawy organom
wewnatrzkrajowym jako subsydiarnie wiasciwym do prowadzenia
postepowania i pozostawieniem im ostatecznej decyzji co do oce-
ny stopnia spolecznej szkodliwosci czynu oraz interesu w sciganiu.
W takim kierunku szlo uregulowanie proponowane w art. 19 ust. 4
pkt a Corpus Iuris w wersji florenckiej.

Traktat lizboniski nie zawiera uregulowania, ktére odnosiloby sie
do kwestii mozliwosci kumulacji funkcji Prokuratora Europejskiego
i prokuratora wewnatrzkrajowego. Moim zdaniem dopuszczalnosé
taczenia tych funkcji powinna byé wykluczona choéby wlasnie ze
wzgledu na odmiennosé oceny stopnia spolecznej szkodliwosci czy-
nu, czy interesu w $ciganiu.

Dodatkowych argumentéw przemawiajacym przeciwko takiej
mozliwosci nalezy poszukiwaé¢ w zasadzie niezaleznosci Prokuratu-
ry Europejskiej. W razie dopuszczenia mozliwosci kumulacji funk-
cji Prokuratora Europejskiego i wewnatrzkrajowego realizacja tej
zasady bylaby zagrozona. Skrepowanie zasadami, ktére wyznaczaja
model organizacyjny prokuratury (chodzi tu w szczegélnosci o zasa-
de hierarchicznego podporzadkowania) podczas dzialania jako pro-
kurator wewnatrzkrajowy mogloby bowiem utrudnia¢ jednoczesne
wykonywanie funkcji Prokuratora Europejskiego zgodne z nakazem
plynacym z zasady niezaleznosci.

Ubocznie tylko warto tu podkreslié, ze wyrazny zakaz kumu-
lowania funkcji Prokuratora Europejskiego z jakakolwiek funkcja
krajowa oraz europejska przewidywal Corpus Iuris w wersji flo-
renckiej®.

Wedtug propozycji zawartej w Corpus Iuris Prokuratorzy Euro-
pejscy mieli posiada¢ kompetencje nie tylko do prowadzenia poste-
powan przygotowawczych w powierzonych im sprawach oraz zwra-
cania sig¢ o pomoc prawng w tych sprawach do krajowych organéw

5 Por. klauzule wykonawcza do art. 18 Corpus luris w wersiji florenckie;.
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$cigania, ale takze uprawnienie do nadzorowania postepowan przy-
gotowawczych prowadzonych przez organy Scigania panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej w sprawach objetych wtasciwoscia Pro-
kuratury Europejskiej, w sytuacji, gdyby nie realizowala ona swojego
uprawnienia do prowadzenia postgpowania w danej sprawie (art. 19
Corpus Iuris w wersji florenckiej).

W sytuacji, gdyby prawodawca europejski zdecydowal si¢ na
zawarcie analogicznego postanowienia w rozporzadzeniu powoluja-
cym Prokurature Europejska lub w péZniejszym postanowieniu mo-
dyfikujacym jej zakres kompetencji powstanie problem modyfikacji
zasady hierarchicznego podporzadkowania przez wprowadzenie we
wskazanym powyzej zakresie podleglosci prokuratoréw wewnatrz-
krajowych Prokuratorowi Europejskiemu.

W postepowaniu sadowym propozycja zawarta w Corpus Iuris
przewidywata mozliwos¢ tacznego wykonywania funkcji oskarzyciel-
skich przez Prokuratora Europejskiego i prokuratora wewnetrznego
panstwa czlonkowskiego UE. Przestanka przemawiajacq za takim
kumulatywnym sprawowaniem funkcji oskarzycielskich miat byc¢
wzglad na interes spoleczny.

Kumulatywne wykonywanie funkcji oskarzyciela publicznego
przez kilka uprawnionych organéw nie jest de lege lata znane ani
polskiej powszechnej procedurze karnej, ani procedurze w spra-
wach o wykroczenia. Mozliwosé taka dopuszcza natomiast kodeks
karny skarbowy w odniesieniu do spraw o przestepstwa skarbowe.
Zgodnie z art. 157 § 2 k.k.s., w sprawach o przestepstwa skarbowe,
w ktérych akt oskarzenia wnidst prokurator, finansowy organ do-
chodzenia lub jego przedstawiciel moze dziala¢ obok prokuratora
w charakterze oskarzyciela publicznego. W sprawach o przestep-
stwa skarbowe mozliwe jest zatem jednoczesne dziatanie dwoéch
oskarzycieli publicznych, przy czym kazdy z nich zachowuje pelnie
swoich uprawnieni oskarzycielskich, co oznacza mozliwos¢ zaskarze-
nia orzeczenia w réznych kierunkach™.

Komplikacje wigzace si¢ z tym rozwigzaniem w mojej ocenie
przemawiaja przeciwko jego powieleniu w odniesieniu do postepo-
wan z udziatem Prokuratora Europejskiego. Jak wskazano powyzej,

6 Por. T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 20086, s. 617.
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Traktat lizboriski przez przyjecie zasady subsydiarnej kompeten-
cji organéw wewnatrzkrajowych w sprawach objetych kognicja
Prokuratora Europejskiego nie nawiazuje do przedstawionej po-
wyzej propozycji objetej inicjatywg prawodawcza w postaci Cor-
pus luris.

5. W dawniejszym pismiennictwie odnoszacym si¢ do idei Prokura-
tury Europejskiej, czy szerzej - integracji europejskiej na obszarze
prawa karnego, pojawil si¢ pomys!t utworzenia Europejskiego Sadu
Karnego. Traktat lizboniski nie przewiduje powolania ponadpanstwo-
wej jednostki sadownictwa karnego. Akt oskarzenia w sprawach
prowadzonych przez Prokurature Europejska ma by¢ wnoszony do
wlasciwego sadu panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej.

Warto w tym kontekscie zwrécié¢ uwage, ze regulujac sposéb
koniczenia postepowan prowadzonych przez Prokuratora Europej-
skiego, Corpus Iuris przewidywat albo umorzenie postepowania, albo
whniesienie aktu oskarzenia do sadu (art. 21 Corpus Iuris w wersji
florenckiej). Ta propozycja nasuwa daleko idace zastrzezenia. Musi
tu byé dopuszczona réwniez mozliwosé¢ konsensualnego koncze-
nia postgpowan, wspéligrajaca z powszechna w Europie tendencja
do uproszczenia postepowania przez poszukiwanie alternatywy do
orzekania na rozprawie gléwne;j.

W odniesieniu do etapu postepowania sadowego Corpus Iuris
przewidywal mozliwos¢ zawarcia ugody, co miato skutkowaé umo-
rzeniem postepowania (art. 22 Corpus Iuris w wersji florenckiej).
Mozliwosé ta nie obejmowala spraw najpowazniejszych oraz spraw-
c6w, ktérzy dopuscili sie przestepstwa w warunkach recydywy.

Okreslajac kompetencje Prokuratury Europejskiej, Traktat z Liz-
bony stanowi o ,oskarzaniu w postgpowaniu przed wlasciwym sadem
panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej”. Zderzenie tego posta-
nowienia z koncepcja Prokuratora Europejskiego jako organu wy-
posazonego w kompetencje do dziatania we wszystkich parnstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej nasuwa pytanie o kryteria wyboru
,2wlasciwego sadu panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej” w ra-
zie pojawienia sig¢ problemu konkurencyjnej jurysdykc;ji kilku panstw
czlonkowskich. Brak jednoznacznych kryteriow w tym zakresie
moze powodowacé niebezpieczenistwo manipulowania wtasciwoscia
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ze wzgledu na ogélnoeuropejski mandat Prokuratora Europejskiego
(tzw. forum-shopping)".

Decyzji o powolaniu Prokuratury Europejskiej winno zatem to-
warzyszyC ustanowienie na plaszczyznie ponadpanstwowej regut
okreslajacych priorytet Scigania karnego przez okreslenie odpowied-
nich regutl kolizyjnych.

Pomyst okreslenia regul kolizyjnych ustalajacych priorytet Sciga-
nia pojawil sie¢ w piSmiennictwie niemieckim juz w latach szesc¢dzie-
siatych XX wieku. Préby rozstrzygania kolizji jurysdykcji krajowych
w oparciu o ustalenie takich regul spotkaly sie wéwczas z krytyka
przede wszystkim z powodu braku organu powotanego do rozstrzy-
gania sporéw mogacych powsta¢ na tym tle. Zakladajac, ze w ra-
mach UE problem ten jest mozliwy do przezwyciezenia, chociazby
przez powierzenie takiej kompetencji Europejskiemu Trybunatowi
Sprawiedliwosci, pozostaje tu jeszcze problem ustalenia procedu-
ry, ktéra gwarantowataby mozliwos¢ szybkiego uzyskania informacji
o najbardziej wtasciwej do rozstrzygniecia sprawy jurysdykciji krajo-
wej. Powstaje tu ponadto problem okreslenia wlasciwego kryterium
wyboru. Niewatpliwie pierwszoplanowe znaczenie powinno tu mieé
nawiagzanie do miejsca popelnienia przestepstwa, tj. do miejsca dzia-
tania, zaniechania dzialania, wystapienia skutku lub zamierzonego
skutku przestepstwa. Jednak ze wzgledu na statuowana przez prze-
pisy okreslajace miejsce popetnienia przestepstwa wielomiejscowosé,
do kolizji jurysdykcji moze dochodzi¢ takze na tej plaszczyznie.
W pismiennictwie uznaje sig, ze uzupelniajace znaczenie moglyby
tu miec¢ trzy dalsze kryteria: obywatelstwo lub stale miejsce za-
mieszkania sprawcy, miejsce zamieszkania pokrzywdzonego, miejsce
ujecia sprawcy.

Do niedawna jeszcze komplikacje pojawiajace sie przy probie
ustalenia priorytetu $cigania na plaszczyznie ponadparistwowej
sprawialy, ze nawet autorzy tej propozycji nie widzieli szans na

7 W niemieckim pismiennictwie zwraca na to uwage K. Ambos, Internationales Strafrecht,
Miinchen 2006, s. 475.

'8 Blizej zob. A. Eicker, Transstaatliche Strafverfolgung. Ein Beitrag zur Europdisierung, Inter-

nationalisierung und Fortentwicklung des Grundsatzes ne bis in idem, St. Gallen-Harbolzheim
2004, s. 234.
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jej realizacje w najblizszej przyszlosci®®. Obecnie pomyst ten zyskat
szczegOlna aktualnosé ze wzgledu na wspomniana powyzej inicjaty-
we Komisji Europejskiej, zakladajacq rozwiazywanie problemu koli-
zji jurysdykcji krajowych w oparciu o ustalenie zasad okreslajacych
priorytet $cigania karnego. Chodzi o Zielona Ksiege z 23 grudnia
2005 roku dotyczacq konfliktéw jurysdykcji i zasady ne bis in idem
w postepowaniu karnym?®. Propozycja objeta Zielona Ksiega zakla-
da wybér sadu wiasciwego wedlug kryterium miejsca popeinienia
przestepstwa, mozliwe za$ kolizje ze wzgledu na wielomiejscowosé
przyjeta za podstawe ustalenia miejsca popelnienia przestepstwa
proponuje rozwiazywacé przez bezposrednie ustalenia prowadzone
przez panstwa zainteresowane z uwzglednieniem m.in. stopnia za-
awansowania postepowania, dostepnosci dowodéw, miejsca pobytu
oskarzonego.

W moim przekonaniu ten ostatni pomyst jako kolidujacy z kon-
stytucyjng gwarancja prawa do sadu w aspekcie prawa do sadu
wlasciwego nie zastuguje na aprobate. Zaréwno na gruncie art. 45
ust. 1 polskiej Konstytucji potwierdzajacego prawo do sadu, jak
i w kontekscie przepiséw stanowiacych odpowiednik tego przepi-
su w systemach prawnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
akcentuje sie koniecznos¢ na tyle precyzyjnego wyznaczenia regut
decydujacych o wtasciwosci sadu, aby wylaczona byta mozliwosé
manipulowania wtasciwoscia. Reguly decydujace o wyborze jurys-
dykcji musza zatem zosta¢ wyznaczone w spos6b czytelny.

Z tego samego powodu odrzuci¢ nalezaloby rozwiazanie pro-
ponowane w tym zakresie w art. 26 ust. 2 Corpus Iuris w wersji
florenckiej, ktéry formutowat regule wyboru jurysdykcji, postugujac
sie ogblng klauzula ,jurysdykcji najbardziej odpowiedniej z punk-
tu widzenia skutecznego sprawowania wymiaru sprawiedliwosci”
wskazujac jedynie uzupelniajaco, ze w razie ewentualnego sporu
o wlasciwos¢ nalezaloby przyja¢ wiasciwosé panstwa, w ktérym

" Por. O. Lagodny, Viele Strafgewalten und nur ein transnationales ne-bis-in-idem?, w: A. Do-
natsch, M. Forster, Ch. Schwarzenegger (red.), Strafrecht, Strafprozessrecht und Menschen-
rechte, Festschrift fiir Stefan Trechsel zum 65. Geburtstag, Basel 2002, s. 253 i n.; T. Vander
Beken, G. Vermeulen, O. Lagodny, Kriterien fiir die jeweils “beste” Strafgewalt in Europa, ,Neue
Zeitschrift fur Strafrecht” 2002, nr 10, s. 628.

20 COM (2005) 696 final.
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znajduje si¢ wigkszos¢ dowoddéw albo panstwa miejsca zamieszkania
lub obywatelstwa oskarzonego (ewentualnie gléwnych oskarzonych),
albo panstwa, w ktérym ekonomiczne skutki przestepstwa sa najdo-
nioslejsze.

Konieczne wydaje si¢ réwniez zagwarantowanie kontroli wybo-
ru jurysdykcji. Nalezatoby tu dopusci¢ badanie podstaw jurysdykcji
przez wybrany sad krajowy oraz przewidzie¢ zaskarzalnosé¢ podjetej
w tym zakresie decyzji procesowej. Warto w tym kontekscie podkre-
sli¢, ze zgodnie z ar. 35 § 3 k.p.k. na postanowienie w kwestii wta-
sciwosci sadu przysluguje zazalenie. Wobec tego, ze w rozwazanej
sytuacji chodzi o kolizje jurysdykcji na plaszczyznie ponadpanstwo-
wej, powstaje pytanie o okreslenie organu wlasciwego do rozpozna-
wania Srodka zaskarzenia w tym zakresie. Wydaje sig, ze winien
to by¢ ponadpanstwowy organ sadowy. Tu jednak powstaje kolejny
problem. Traktat lizboniski ani nie stwarza podstaw do powolania
ponadpanstwowej jednostki sadownictwa karnego, ani nie przewidu-
je rozszerzenia kompetencji Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo-
sci w kierunku umozliwiajacym sprawowanie tego rodzaju kontroli.

6. Koncepcje utworzenia Prokuratury Europejskiej uzasadnia sie
wzgledem na efektywnos¢ postgpowania karnego. Jednak wzglad na
efektywnosé postepowania nie moze by¢ realizowany w oderwaniu
od praw i wolnosci o charakterze zasadniczym, gwarantowanych
w poszczegblnych systemach prawnych panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej?’. Wobec tego, Ze niektére z nich majq wymiar konsty-
tucyjny, kwestia ta nabiera szczeg6lnego znaczenia.

Wzglad na ochrone praw i wolnosci oskarzonego w postepo-
waniu toczacym sie z udzialem Prokuratora Europejskiego wymaga
w szczegblnosci ujednolicenia podstawowych zasad procesowych
obowiazujacych w systemach prawnych poszczegélnych panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej, regul dotyczacych dowodzenia,
a takze sankcji za przestgpstwa nalezace do kompetencji Prokurato-
ra Europejskiego oraz terminéw przedawnienia ich karalnosci.

2! Trafnie podkresla to A. Biehler, Die prozesuallen Rechte des Angeklagten nach dem Griin-
buch zur Europdischen Staatsanwaltschaft, ,ERA-Forum” 2002, nr 3, s. 147.
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Podjecie inicjatyw prawodawczych zmierzajacych do ujednolice-
nia tych kwestii zmniejszy potencjalne niebezpieczenstwo manipulo-
wania jurysdykcjg w sprawach toczacych sie z udzialem Prokuratora
Europejskiego.

Nieuchronny rozwéj miedzynarodowych organéw dochodzenio-
wo-sledczych nie moze narusza¢ réwnowagi pomiedzy stronami po-
stepowania®’. Wymaga to istnienia uregulowan gwarancyjnych, ktére
zapewnialyby mozliwos¢ nalezytego korzystania przez oskarzonego
z prawa do obrony w postepowaniu transgranicznym. Uregulowa-
nia dotyczace prawa do obrony wyraznie jednak nie nadazaja za
instytucjonalizacja techniczno-organizacyjnych mozliwosci wspoél-
pracy organéw scigania panstw czlonkowskich Unii Europejskie;j.
Jezeli prawodawca europejski zdecyduje sie¢ na utworzenie Proku-
ratury Europejskiej, konieczne bedzie utworzenie na plaszczyznie
ponadparistwowej w ramach Unii Europejskiej organu wyposazo-
nego w kompetencje pozwalajace na ochrone interesu prawnego
oskarzonego®.

7. Na koniec do rozwazania pozostaje pytanie o zasadnos$é ustano-
wienia Prokuratury Europejskie;j.

Limitacja prawa karnego przez uregulowania z zakresu prawa
europejskiego, réwnoznaczna z wkroczeniem w szczegoélnie delikatng
dziedzine, bedaca jednym z fundamentéw suwerennosci panstwowej
nasuwa niekiedy zastrzezenia**. Niewatpliwie jednak zmiana specy-
fiki przestepczosci w zjednoczonej Europie wymaga podjecia zinsty-
tuzjonalizowanych dziatann na ptaszczyznie ponadpanstwowe;j.

Rozszerzenie kompetencji Prokuratury Europejskiej na prowa-
dzenie postgpowan przygotowawczych oraz oskarzanie w sprawach
0 powazne przestepstwa transgraniczne, a tym samym swoiste ,wy-

22 por. AJ. Szwarc, Eurodefensor jako instytucja wspierajaca obrone w transgranicznym po-
stepowaniu karnym, w: A.J. Szwarc, J.C. Joerden (red.), Europeizacja prawa karnego w Polsce
i w Niemczech - podstawy konstytucyjnoprawne, Poznan 2007, s. 3563-354.

23 Blizej na ten temat W. Hermelinski, B. Nita, Prawo do obrony w transgranicznym postepo-
waniu karnym. Koncepcja obroricy europejskiego, ,Palestra” 2009, nr 5-6. Tak tez H. Satzger,
Internationales und Européisches..., s. 150-151.

24 Blizej zob. M. Krélikowski, Europejski nakaz aresztowania a problem suwerennosci, ,Prze-
glad Sejmowy” 2006, nr 6, s. 53-72.
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reczanie” panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w Sciganiu tego
rodzaju przestepstw nie wydaje mi sie potrzebne.

Patrzac na problem powotania Prokuratury Europejskiej przez
pryzmat suwerennosci stwierdzi¢ nalezy ponadto, ze niewatpliwie
tatwiejsze byloby osiagniecie konsensusu co do ustanowienia tego
organu przy ograniczeniu jego kompetencji do prowadzenia poste-
powan przygotowawczych oraz oskarzania sprawcéw i wspoétspraw-
céw przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii Europej-
skiej. Chodzi tu bowiem o ochrone wiasnego dobra prawnego Unii
Europejskiej. Podzielam uwage zgloszona przez P. Hofmanskiego
w artykule pt. Ochrona interesow finansowych UE w kontekscie idei
utworzenia urzedu Prokuratury Europejskiej, opublikowanym w ni-
niejszym zbiorze, ktéry wskazuje, ze nawet i w tym wypadku trudno
oprze¢ si¢ wrazeniu, ze organy europejskie, eksponujac znaczenie
zasady wzajemnego zaufania w walce z przestepczoscia w ramach
Unii Europejskiej, same w ograniczonym stopniu ufaja w skutecz-
nos¢ dzialan podejmowanych przez panstwa czlonkowskie Unii Eu-
ropejskiej w walce z przestepczoscia na szkode interesow finanso-
wych Unii Europejskiej.
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KONSEKWENCJE UTWORZENIA

URZEDU PROKURATURY EUROPEJSKIEJ DLA OCHRONY
INTERESOW FINANSOWYCH UNII EUROPEJSKIEJ

NA POZIOMIE EUROPEJSKIM | KRAJOWYM

1. Wstep

Préba okreslenia skutkéw funkcjonowania Prokuratury Europejskiej
(dalej: PE) jest o tyle trudna, o ile problematyczna jest sama koncep-
cja jej utworzenia. Po pierwsze, nie wiadomo czy w ogéle dojdzie
do powotlania PE, po drugie zas, w przypadku gdyby mineta dotych-
czasowa nieche¢ panstw czlonkowskich UE w tej materii, nie jest
pewne, w jakim ksztalcie powstanie i jakie uprawnienia zostana jej
przyznane tak na szczeblu europejskim, jak i krajowym.

Wyznaczony zakres tematyczny, sila rzeczy, powoduje koniecz-
nos¢ podjecia rozwazan hipotetycznych, poniewaz ocena skutkéow
funkcjonowania Prokuratury Europejskiej wies¢ moze jedynie przez
prezentacje koncepcji zwigzanych z powolaniem do zycia Prokura-
tury Europejskie;.

Zwazywszy na to, ze niemozliwa jest obecnie precyzyjna pro-
gnoza dotyczaca ksztaltu, jaki moglaby ewentualnie przyja¢ Proku-
ratura Europejska, nalezy odwolac sie do wczesniejszych propozycji
przewidujacych powstanie organu europejskiego zajmujacego sie
Sciganiem i koordynacjq Scigania przestepstw na szkode intereséw
finansowych Unii Europejskie;j.

' W niniejszym artykule autor przedstawia jedynie wtasne poglady.
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Znaczaca czes¢ uwag poswieconych ewentualnym skutkom po-
wotlania Prokuratury Europejskiej ma charakter sceptyczny. By uroz-
maici¢ jednak dyskusje na ten temat, pozwolilem sobie na zaprezen-
towanie odmiennego punktu widzenia, upatrujacego w powotaniu
Prokuratury Europejskiej impulsu stuzacego wzmocnieniu skutecz-
nosci scigania przestepstw na szkode intereséw finansowych Unii
Europejskiej.

2. Propozycje powolania Prokuratury
Europejskiej

Pierwszy tego rodzaju projekt miat charakter rozwazan akademic-
kich. Opracowany zostal przez ekspertéw prawa karnego i okreslo-
ny zostal mianem Corpus Iuris (dalej: CI). Stanowil on rozwiazanie
kompletne w tym sensie, iz skladal si¢ z czesci karno-materialne;j,
procesowej oraz ustrojowej, zakladajac powotanie Prokuratury Eu-
ropejskiej?.

Przepisy materialne zawarte w art. 1-8 Corpus luris przewi-
dywaly penalizacje czynéw zabronionych skierowanych przeciwko
interesom finansowym UE (w tym oszustwa na szkode intereséw
finansowych UE, prania brudnych pieniedzy i paserstwa, oszustwa
kontraktowe, korupcji, ujawnienia tajemnicy sluzbowej, naduzycia
stanowiska itd.)?.

Przepisy ustrojowe zakladaly powolanie do zycia Prokuratury
Europejskiej, tj. organu sktadajacego sie¢ z Generalnego Prokuratora
Europejskiego - naczelnego organu koordynujacego dzialalnosé PE
z siedziba w Brukseli oraz Europejskich Prokuratoréw Delegowa-
nych z siedzibg w poszczegélnych krajach cztonkowskich®. Sposéb

2 Por. E. Zielinska, Przedmowa w: Prawo Wspdinot Europejskich a Prawo Polskie. Dokumen-

ty Karne, Warszawa 2000, s. 10.

3 Szerzej: A. Walczak-Zochowska, Projekt wspdinego, zunifikowanego systemu regulacji

prawnokarnych, majgcego na celu ochrone intereséw finansowych UE, w: M. Hudzik, C. No-
wak (red.), Instytucje i instrumenty prawne w walce z przestepczoscig przeciwko interesom
finansowym Unii Europejskiej - prawo krajowe i perspektywa europejska. Materiaty z konfe-
rencji, Warszawa 4-6 grudnia 2003 r., Warszawa 2004, s. 56-57.

4 Blizej: M. Delmas-Marty, Corpus luris. Introducing penal provisions for the purpose of the

financial interests of the European Union, Economica 1997, s. 84-86; A. Walczak-Zochowska,
Projekt wspdinego, zunifikowanego systemu..., s. 59.
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wylaniania prokuratoréw europejskich zostatl scisle powiazany z za-
kresem przyznanych im obowigzkéw. Generalny Prokurator Euro-
pejski mial by¢ bowiem powolywany przez Parlament Europejski
na wniosek Komisji Europejskiej, zas Europejscy Prokuratorzy De-
legowani przez Parlament Europejski na wniosek panstw cztonkow-
skich®.

Przepisy proceduralne okreslaly zakres uprawnien Prokuratu-
ry Europejskiej. Rola Prokuratury Europejskiej sprowadzataby sie
bowiem do $cigania przestepstw na szkode intereséw finansowych
UE (okreslonych w art. 1-8 Corpus Iuris), oceny zasadnosci posta-
wienia w stan oskarzenia, wystepowania w charakterze oskarzyciela
publicznego zaréwno w postepowaniu jurysdykcyjnym, jak i wyko-
nawczym, przeciwdzialania powstaniu sporéw jurysdykcyjnych®.

Corpus Iuris nie wszedl w zycie, zas idea powotania Prokuratu-
ry Europejskiej nie zyskala poparcia w trakcie konferencji miedzy-
rzadowej w Nicei w grudniu 2000 roku.

Nie upadla ona jednak calkowicie, powrécono bowiem do niej
jeszcze kilkakrotnie w propozycjach legislacyjnych oraz w rozwaza-
niach akademickich zmierzajacych do okreslenia zasad europejskie-
go scigania w sprawach karnych.

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy z 2004 roku stwa-
rzal jedynie podstawe do ustanowienia Prokuratury Europejskiej na
podstawie istniejacych struktur Eurojustu. W art. 1II-274 projektu
Traktatu nie okreslono zakresu kompetencji Prokuratury Europej-
skiej, a jedynie zadania, jakie mialta realizowaé. Dopiero statut nada-
ny Prokuraturze Europejskiej w ustawie europejskiej precyzowac
miat zasady proceduralne jej dziatania, czy sposoby kontroli legalno-
Sci podejmowanych przez nia czynnosci’.

5 Zwazywszy na to, ze Europejscy Prokuratorzy Delegowani mieli byé wyposazeni w upraw-

nienia do udziatu w postepowaniach przed organami krajowymi, niewatpliwie panstwa czton-
kowskie wyznaczataby osoby biegle znajace ich wewnetrzne systemy prawne, za$ najbardziej
oczywistym sposobem ich wytaniania bytoby wydelegowanie prokuratora z krajowych struk-
tur prokuratury - por. réwniez M. Delmas-Marty, Corpus luris..., s. 84.

6 W art. 26 ust. 2 Cl przyjeto wtasciwos$é miejscowa kraju cztonkowskiego ze wzgledu
na miejsce zamieszkania oskarzonego, cho¢ mozliwe byto derogowanie takiej wtasciwosci
ze wzgleddéw celowosciowych wynikajacych z oceny wptywu przestepstwa na gospodarke
danego panstwa badZ miejsca wtasciwego z uwagi na wiekszo$¢ zgromadzonych dowodow.

7 Art. llI-274 Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy (Dz. U. UE C 310.1 z 2004 r):
1. W celu zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, ustawa europejska
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W odniesieniu do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Eu-
ropy powstal Projekt Alternatywny - Europejskie Sciganie Karne
autorstwa grupy miedzynarodowych ekspertéw dziatajacych pod
kierownictwem profesora Bernda Schiinemanna. Projekt odnosil sie
krytycznie do propozycji Corpus Iuris, ale réwniez proponowat mo-
dyfikacje postanowien Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Eu-
ropy®. Nowatorskie propozycje zakladaly réwniez powolanie Proku-
ratury Europejskiej wiasciwej do Scigania przestepstw urzedniczych
funkcjonariuszy europejskich wytacznie w przypadkach przekazania
jej spraw przez Eurojust.

W tym zakresie PE przejmowalaby wtasciwosé krajowych pro-
kuratur, tworzac europejski wymiar $cigania unijnych przestepstw
urzedniczych®. Projekt alternatywny nie okreslat jednak struktury
instytucjonalnej Prokuratury Europejskiej, pozostawiajac ten obszar
przyszlej ustawie europejskie;j.

Wreszcie Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (dalej: Traktat
z Lizbony) powielal uregulowania zawarte w Traktacie ustanawiaja-
cym Konstytucje dla Europy, stwarzajac jedynie podstawe do usta-

Rady moze ustanowi¢ Prokurature Europejska w oparciu o Eurojust. Rada stanowi jednomysl|-
nie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

2. Prokuratura Europejska jest wtasciwa do spraw dochodzenia, $cigania i stawiania przed
sgdem, w razie potrzeby w powigzaniu z Europolem, sprawcow i wspotsprawcow przestepstw
przeciwko interesom finansowym Unii, okreslonym w ustawie europejskiej przewidzianej
w ustepie 1. Prokuratura Europejska jest wtasciwa do wnoszenia przed wtasciwymi sagdami
Panstw Cztonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu do tych przestepstw.

3. Ustawa europejska, o ktérej mowa w ustepie 1, okresla statut Prokuratury Europejskiej,
warunki wypetniania jej funkcji, zasady proceduralne majace zastosowanie do jej dziatan, jak
rowniez warunki dopuszczalnosci dowodéw oraz zasady sadowej kontroli czynno$ci proceso-
wych podjetych przez nig przy wypetnianiu jej funkgciji.

4. Rada Europejska moze, jednoczesnie lub pdzniej, przyjaé¢ decyzje europejska zmieniajaca
ustep 1 w celu rozszerzenia uprawnien Prokuratury Europejskiej, aby obejmowaty powazne
przestepstwa o wymiarze transgranicznym oraz odpowiednio zmieniajgcg ustep 2 w odniesie-
niu do sprawcow i wspotsprawcodw powaznych przestepstw, dotykajacych wiecej niz jedno
Panstwo Cztonkowskie. Rada Europejska stanowi jednomyslinie po uzyskaniu zgody Parlamen-
tu Europejskiego i po konsultacji z Komisja.

8 Por. A. Szwarc, Przemowa do Europejskiego Scigania Karnego. Projekt Alternatywny, Poz-
nan 2005, s. 8.

S Por. Europejskie Sciganie Karne..., op. cit., s. 41.
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nowienia Prokuratury Europejskiej na podstawie istniejacych struk-
tur Eurojustu®.

Ze wzgledu na brak mozliwosci odniesienia sie¢ do obowigzuja-
cych przepiséw okreslajacych strukture i zakres kompetencji Proku-
ratury Europejskiej oraz zawarcie w Corpus luris najpelniejszej pro-
pozycji dotyczacej jej powotania, dalsze rozwazania zostana oparte
wiasnie na przewidzianym w nim modelu rozwigzan.

0 Art. 69e Traktatu z Lizbony:

1. W celu zwalczania przestgpstw przeciwko interesom finansowym Unii Rada, stanowiac
w drodze rozporzadzen zgodnie ze specjalng procedurg prawodawczg, moze ustanowi¢ Pro-
kurature Europejska w oparciu o Eurojust. Rada stanowi jednomys$lnie po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego.

W przypadku braku jednomys$inosci grupa co najmniej dziewieciu Panstw Cztonkowskich
moze wystapi¢ z wnioskiem o przekazanie projektu rozporzadzenia Radzie Europejskiej. W ta-
kim przypadku procedura w Radzie zostaje zawieszona. Po przeprowadzeniu dyskusji i w przy-
padku konsensusu Rada Europejska, w terminie czterech miesiecy od takiego zawieszenia,
odsyta projekt Radzie do przyjecia.

W takim samym terminie, w przypadku braku porozumienia i w sytuacji, gdy co najmniej dzie-
wie¢ Panstw Cztonkowskich pragnie ustanowi¢ wzmocniong wspétprace na podstawie dane-
go projektu rozporzadzenia, informujg one o tym Parlament Europejski, Rade i Komisje.

W takim przypadku uznaje sie, ze upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspotpracy, o kto-
rym mowa w artykule 10 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej i w artykule 280d ustep 1
niniejszego Traktatu, zostato udzielone i stosuje sie postanowienia w sprawie wzmocnionej
wspotpracy.

2. Prokuratura Europejska jest wtasciwa do spraw dochodzenia, $cigania i stawiania przed
sgdem, w stosownych przypadkach w powiagzaniu z Europolem, sprawcow i wspoétsprawcow
przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, okreslonych w rozporzadzeniu przewi-
dzianym w ustepie 1. Prokuratura Europejska jest wtasciwa do wnoszenia przed wiasciwe
sady Panstw Cztonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu do tych przestepstw.

3. Rozporzadzenia, o ktérych mowa w ustepie 1, okre$lajg statut Prokuratury Europejskiej,
warunki wypetniania jej funkcji, zasady proceduralne majace zastosowanie do jej dziatan, jak
rowniez zasady dopuszczalno$ci dowodoéw oraz zasady sadowej kontroli czynno$ci proceso-
wych podjetych przez nig przy wypetnianiu jej funkgciji.

4. Rada Europejska moze, jednoczes$nie lub pdzniej, przyja¢ decyzje zmieniajgcg ustep 1
w celu rozszerzenia uprawnien Prokuratury Europejskiej na zwalczanie powaznej przestep-
czos$ci o wymiarze transgranicznym oraz odpowiednio zmieniajgca w zwigzku z tym ustep 2
w odniesieniu do sprawcow i wspoétsprawcow powaznych przestepstw dotykajgcych wiecej
niz jedno Panstwo Cztonkowskie. Rada Europejska stanowi jednomyslnie po

uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego i po konsultacji z Komisja.

Wejscie w zycie Traktatu z Lizbony otworzyto droge do powotania Prokuratury Europejskie;j.
Artyku 86 wersji skonsolidowanej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE)
przewiduje mozliwo$¢ powotania Prokuratury Europejskiej w oparciu o Eurojust w celu zwal-
czania przestepstw przeciwko interesom finasowym Unii. Organem uprawnionym do jej po-
wotania jest Rada, stanowiac jednomysinie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.
Z braku jednomysinosci przewidziano awaryjng proceduredure powotania Prokuratury Eu-
ropejskiej w ramach wspotpracy inicjatywy dziewieciu Panstw Cztonkowskich (Dz. Urz. UE
C 115/47 z dnia 9.05.2008 r.).
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3. Skutki powolania Prokuratury Europejskiej

ldea powotania Prokuratury Europejskiej zaktadata ustanowienie
jednolitego organu operujacego na obszarze Unii Europejskiej, zdol-
nego do prowadzenia postgpowan w odniesieniu do przestepstw po-
pelnionych na szkode intereséw finansowych UE (art. 18 ust. 1 CI).
Niewatpliwie dziatalno$¢ PE zapewnitaby ujednolicenie standardéw
Scigania przestepstw o charakterze transgranicznym, co mogtoby sie
przelozy¢ na podniesienie skutecznosci ich scigania. Europejski pro-
kurator, nie bedac zwigzany granicami panstw, moégtby swobodnie
poszukiwac¢ materialu dowodowego na obszarze catej UE™.
Wyposazenie PE w kompetencje do Scigania przestgpstw oraz
koordynacji $ledztw prowadzonych przez krajowe prokuratury na te-
rytorium caltej UE wymagatoby jednak przyznania jej znacznej nieza-
leznosci organizacyjnej oraz funkcjonalnej (art. 18 ust. 2 in fine CI).
Na szczeblu UE byloby to zwigzane z powolaniem Generalnego Pro-
kuratora Europejskiego. Propozycja jego wylonienia przez Parlament
Europejski sposréd kandydatéw przedstawionych przez Komisje Eu-
ropejska zmierzala do wyposazenia takiego kandydata w legitymacije
demokratyczng do dzialania na terytorium UE oraz na szczeblu kra-
jowym. Niezaleznosé ta bylaby szczegélnie istotna w odniesieniu do
funkcjonariuszy instytucji europejskich, ktérych ewentualne naduzy-
cia PE miataby sciga¢. Dla zapewnienia z kolei niezaleznosci Europej-
skim Prokuratorom Delegowanym na szczeblu krajowym niezbednym
bytoby wylonienie ich z krajowego ustroju prokuratury. Podleglosé
zwierzchnikowi wiasciwej krajowej prokuratury stanowitaby czynnik
ograniczajacy swobode dziatania Europejskich Prokuratoréw Delego-
wanych. Sposéb wylaniania kandydatéw na europejskich prokurato-
row, oparty nie tyle na mianowaniu kandydata przez organy krajowe,
ile na ich powotywaniu przez Parlament Europejski (cho¢ na wniosek
panstw czlonkowskich, celem wylonienia kandydata legitymujacego
sie nalezytym przygotowaniem), winien w takim wypadku mie¢ cha-
rakter gwarancyjny. Drugim czynnikiem wzmacniajacym niezalez-
nos¢ mogtaby by¢ kadencyjnos¢ piastowanego urzedu. Dzieki niej

" Por. H. Kuczynska, Wspdiny obszar postepowania karnego w prawie Unii Europejskiej, \War-

szawa 2008, s. 145.
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europejscy prokuratorzy mogliby uniezalezni¢ sie od zmian zaréwno
na szczeblu politycznym w instytucjach Unii Europejskiej, jak i w ra-
mach krajowych organéw wtadzy wykonawczej i sadownicze;j.

Taka struktura nie oznacza rzecz jasna przyznania PE catkowitej
swobody dziatania w oderwaniu od przepiséw prawnych. Legalnosc
podejmowanych dziatann przez Europejskich Prokuratoréw Delego-
wanych powinna pozostawaé¢ pod kontrola wiasciwych miejscowo
sadow (art. 25 ust. 2 CI przewidywal w tym zakresie kompetencje
sedziéw gwarantéw praw i wolnosci - ang. judge of freedoms). Do-
datkowq kontrole poczynan europejskich prokuratoréw sprawowac
mogltby Generalny Prokurator Europejski jako zwierzchnik prokura-
toré6w delegowanych (art. 20 ust. 2a CI).

Wzmocnienie niezaleznosci oraz skutecznosci dzialania PE mo-
globy nastapi¢ réwniez w oparciu o zasade solidarnosci i niepo-
dzielnosci prokuratury (art. 18 ust. 4 CI). Odnosilaby si¢ ona nie
tylko do sfery pozyskiwania dowodéw, lecz takze kontynuacji czyn-
nosci wykonanych na obszarze jednego panstwa czlonkowskiego
przez wilasciwego Europejskiego Prokuratora Delegowanego na ob-
szarze innego panstwa czlonkowskiego przez jego odpowiednika.
Zwlaszcza w wypadku przekazania sprawy do sadu znajdujacego sie
w innym panstwie czlonkowskim (np. ze wzgledéw funkcjonalnych
wynikajacych z naruszenia intereséw finansowych innego panstwa
czlonkowskiego wywotanych dziataniem oskarzonego), wiasciwy Eu-
ropejski Prokurator Delegowany zobligowany bylby do kontynuacji
Scigania i popierania sprawy przed sadem w charakterze oskarzy-
ciela publicznego.

Niezalezna Prokuratura Europejska powinna udowodni¢ wtasna
przydatnosé. Grozba ewentualnej ingerencji ze strony krajowych
prokuratur w przypadku braku nalezytej skutecznosci w $ciganiu
przestepstw na szkode intereséw finansowych UE stanowilaby istot-
ny czynnik mobilizujacy do podnoszenia poziomu merytorycznego
europejskich prokuratoréw. Wydaje sie jednak, iz proponowanej nie-
zaleznosci towarzyszy¢ powinna duza samodzielnos¢ w podejmowa-
niu dziatan. Europejscy prokuratorzy zyskaliby uprawnienia do decy-
dowania o przejeciu postgpowania przygotowawczego i dalszym jego
kontynuowaniu badZ nadzorowania postepowania prowadzonego
przez krajowego prokuratora w sprawach dotyczacych przestepstw
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na szkode intereséw finansowych Unii. Skutecznos¢ dziatari proce-
sowych mogtaby ulec wzmocnieniu wskutek natozenia na krajowe
prokuratury obowiazku udzielania pomocy prokuratorom PE, takze
w zakresie dotyczacym wspélpracy z policjq i innymi organami Sci-
gania. W wypadku przejecia postepowania przygotowawczego, Euro-
pejski Prokurator Delegowany samodzielnie podejmowalby decyzje
odnosnie do dalszego losu sprawy i w uzasadnionych wypadkach
umarzalby postepowanie z braku podstaw oskarzenia lub wystepo-
walby z aktem oskarzenia (art. 21 ust. 1 CI). W postepowaniu sado-
wym z kolei odgrywalby role oskarzyciela publicznego, reprezentujac
interes publiczny w wymiarze europejskim. W zaleznosci od rodzaju
rozstrzygniecia bylby réwniez uprawniony do podejmowania decyzji
odnosnie do kierunku zaskarzenia orzeczen sadowych (art. 27 ust.
2 CI), zas w postgpowaniu wykonawczym do kontroli wtasciwego
wykonania orzeczenia (art. 23 CI).

W tymze celu kandydatami na europejskich prokuratoréw mo-
gliby by¢ jedynie prawnicy speiniajacy kwalifikacje niezbedne do
zajmowania najwyzszych stanowisk sadowych lub o uznanej kompe-
tencji, jakie art. 223 TWE zastrzega dla sedziéw i rzecznikéw Trybu-
nalu Sprawiedliwosci (obecnie art. 253 TFUE). Osoby o takich kwa-
lifikacjach zawodowych pozytywnie oddzialywatyby na poziom kra-
jowych prokuratur, upowszechniajac wiedz¢ na temat skutecznego
Scigania przestepstw na szkode interesow finansowych UE. Z kolei
spotkania w gronie europejskich prokuratoréw umozliwilyby wymia-
ne doswiadczen w odniesieniu do technik sledczych i standardow
procesowych w poszczegélnych krajach czlonkowskich, co stanowi-
toby merytoryczny wkiad we wzmocnienie wspélpracy w sprawach
karnych na poziomie unijnym.

Wystapienie na droge sadowa wymagatoby dokonania wyboru
sadu wlasciwego do rozpoznania sprawy. Zwazywszy na duza swo-
bode w wyborze ratione loci (art. 24 ust. 1a CI), rola PE byloby
skierowanie sprawy przed wtasciwy sad krajowy. W przypadku zas
sporéw jurysdykcyjnych niewatpliwie winna ona podja¢ dzialania
zmierzajace do rozwiazania konfliktu jurysdykcji. Mediacji w tym
zakresie podja¢ mogliby sie¢ wlasnie Europejscy Prokuratorzy De-
legowani. Brak bezposredniego lacznika miedzy krajowymi proku-
raturami a wilasciwymi sgdami méglby stanowi¢ powazny czynnik
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utrudniajacy sprawne sciganie przestepstw zawierajacych element
europejski. Problemy te staly sie podstawa ustanowienia regut zapo-
biegania konfliktom jurysdykcyjnych na plaszczyznie europejskie;j,
ktére zamieszczone zostaly w art. 10 i 11 decyzji ramowej Rady
w sprawie zapobiegania konfliktom jurysdykcji w postepowaniu kar-
nym i w sprawie rozstrzygania takich konfliktéw'.

PE moze odegrac¢ istotna role w koordynacji dziatan w spra-
wach, w ktérych niezbedne jest pozyskanie dowodéw na obszarze
UE. Europejski charakter spraw stanowi obecnie jeden z bardziej
istotnych czynnikéw opéZniajacych rozpoznanie spraw karnych.
Wspélpraca w sprawach karnych z niektérymi panstwami czlon-
kowskimi UE ma charakter modelowy, z innymi zas napotyka na
problemy natury proceduralnej, powodujac zwloke w sprawnym
zakonczeniu sprawy. Nierzadko powodem takiego stanu rzeczy sa
réznice proceduralne miedzy panstwami cztonkowskimi, w innych
przypadkach prowadzi do tego brak zrozumienia potrzeb zwiaza-
nych z okreslonym sposobem pozyskania dowodu, wynikajacym
z uwarunkowan krajowych procedur karnych. Wiasnie w takich
sytuacjach fakt posiadania struktury Europejskich Prokuratoréw
Delegowanych moze okazac sie zbawienny dla przyspieszenia po-
zyskiwania dowodéw. Znajomo$é prawa wewnetrznego przez pro-
kuratora delegowanego, ktéremu powierzone zostaloby pozyska-
nie dowodu w okreslony sposdb, zgodnie z wymogami procedury
panstwa wnioskujacego, pozwolitaby na unikniecie niepotrzebnych
sporéw, badZ ponawiania wnioskéw o przeprowadzenie dowodéw.
Pozytywnego skutku dziatain PE w tym zakresie doszukiwaé¢ nale-
zaloby sie nie tylko na plaszczyznie wspdlpracy karnej, lecz takze
administracyjnej®.

Udzial PE na wszystkich etapach postgpowania karnego po-
zwolitby réwniez na unikniecie przeszkdd, jakie moga pojawicé sie
w zwiazku ze wszczynaniem i prowadzeniem spraw o te same czyny
przeciwko tym samym osobom w réznych panstwach cztonkowskich.

2 Projekt uzgodniony polityczne przez Rade UE. Dokument Rady UE 8535/09, COPEN 71.

3 Por. A. Gruszczak, A. Grzelak, OLAF i ochrona intereséw finansowych Wspdinot Europej-

skich. Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i per-
spektywy rozwoju, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005, s. 295.
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Naruszenie zakazu ne bis in idem rodzi powazne konsekwencje nie
tylko na plaszczyznie krajowej, ale i unijnej (postgpowania przed
Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci).

Wreszcie pozytywne podejscie wylacznie do procesu harmoni-
zacji przestepstw na szkode intereséw finansowych UE stanowito-
by istotny krok w kierunku réwnego traktowania obywateli UE na
calym jej obszarze. Réznice w zasadach odpowiedzialnosci karnej
moga prowadzi¢ do zgola odmiennych rozstrzygnie¢ przy zaistnie-
niu identycznych przestanek popelnienia czynu. Przyktadowo za-
istnienie przymusu w jednym painstwie czlonkowskim prowadzi do
wylaczenia odpowiedzialnosci karnej, podczas gdy w innym moze
stanowic okolicznos¢ tagodzaca.

4. Wnioski

Whprawdzie gléwnym celem opracowania bylo przedstawienie po-
zytywnych nastepstw powolania PE, niemniej jednak przyjecie jed-
nolitych regul scigania sprawcéw przestepstw na szkode intereséw
finansowych UE zapeiniloby luke wynikajacq z réznorodnosci roz-
wigzan systemowych w poszczegélnych panstwach czlonkowskich.
Minimalny stopien harmonizacji przepiséw materialnych w tym za-
kresie méglby stanowic¢ okolicznosé wzmacniajaca pozycje obywateli
wobec UE, zapewniajac im gwarancje rownego traktowania.
Powolanie nowego organu wyspecjalizowanego w $ciganiu prze-
stepstw réwnosci tej nie burzy réwniez w odniesieniu do upraw-
nienn procesowych. Wynika to z réwnomiernego rozlozenia akcen-
tow w rozwoju instrumentéw w ramach wspélpracy w sprawach
karnych, tak by wspiera¢ standardy procesowe odnoszace sie do
sposobu traktowania oskarzonych, a jednoczesnie wzmacnia¢ po-
zycje ofiar przestepstw tak w ujeciu procesowym, jak i poza nim
(ochrona przed sprawca, pomoc w rehabilitacji, zadoS¢uczynienie
itd). Przejawem wspomnianego zjawiska jest z jednej strony przyje-
cie decyzji ramowej Rady 2009/299/WSiSW z dnia 26 lutego 2009
roku zmieniajacej decyzje ramowe 2002/584/WSiSW, 2005/214/
WSiSW, 2006/783/WSiSW, 2008/909/WSiSW oraz 2008/947/WSiSW
i tym samym wzmacniajacej prawa procesowe 0s6b oraz ulatwiajacej
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stosowanie zasady wzajemnego uznawania do orzeczen wydanych
pod nieobecnosé danej osoby na rozprawie, z drugiej zas podjecie
prac nad projektami decyzji ramowej Rady dotyczacej zapobiega-
nia i zwalczania handlu ludZmi i ochronie ofiar, uchylajacej decy-
zje ramowa Rady 2002/629/WSiSW* oraz decyzji ramowej Rady
o zwalczaniu seksualnego wykorzystywania dzieci, niegodziwego
traktowania w celach seksualnych i pornografii dzieciecej, uchylaja-
ca decyzje ramowa Rady 2004/68/WSiSW™, ktérych jednym z celéw
jest wzmocnienie pozycji ofiar. Zamierzeniem prezydencji szwedz-
kiej bylo ujednolicenie gwarancji procesowych wobec podejrzanych
i oskarzonych, przy jednoczesnym priorytetowym traktowaniu kwe-
stii praw ofiar.

W przypadku powolania PE w oparciu o ustanowiong w Trak-
tacie z Lizbony podstawe, mogloby to stanowi¢ jeden z przejawow
proby rzeczywistego ujednolicenia norm procesowych w zakresie
wzajemnego uznawania wyrokéw i orzeczen w ramach wspol-
pracy w sprawach karnych oraz zblizania przepiséw ustawowych
i wykonawczych miedzy panstwami cztonkowskimi®.

4 Dz U.UEL81/24227.3.2009 .
> Dokument Rady UE 8150/1/09, DROIPEN 16.
6 Dokument Rady UE 8151/09, DROIPEN 17.

7 Obecnie art. 86 TFUE, ktéry stanowi:

1. Wspotpraca sgdowa w sprawach karnych w Unii opiera sie na zasadzie wzajemnego uzna-
wania wyrokow i orzeczen sgdowych oraz obejmuje zblizanie przepiséw ustawowych i wyko-
nawczych Panstw Cztonkowskich w dziedzinach, o ktérych mowa w ustepie 2 i w artykule 83.
Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykta procedura prawodawcza, przyjmu-
ja $rodki majgce na celu:

a) ustanowienie zasad i procedur zapewniajgcych uznawanie w catej Unii wszystkich form
wyrokow i orzeczen sadowych;

b) zapobieganie sporom o witasciwos¢ pomiedzy Panstwami Cztonkowskimi i ich rozstrzyga-
nie;

c) wspieranie szkolenia sedziéw i innych pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci;

d) utatwianie wspotpracy miedzy organami sagdowymi lub rownowaznymi organami

Panstw Cztonkowskich w ramach $cigania karnego i wykonywania orzeczen.

2. W zakresie niezbednym dla utatwienia wzajemnego uznawania wyrokow i orzeczen sado-
wych, jak réwniez wspotpracy policyjnej i sgdowej w sprawach karnych o wymiarze transgra-
nicznym, Parlament Europejski i Rada, stanowigc w drodze dyrektyw zgodnie ze zwykta pro-
cedurg prawodawcza, moga ustanawia¢ normy minimalne. Normy takie uwzgledniajg réznice
miedzy tradycjami i systemami prawnymi Panstw Cztonkowskich. Dotyczg one:

a) wzajemnego dopuszczania dowodow miedzy Panstwami Cztonkowskimi;

b) praw jednostek w postepowaniu karnym;

c) praw ofiar przestepstw;

d) innych szczegdlnych aspektéw postepowania karnego, okreslonych uprzednio przez Rade
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Wydaje sie réwniez, iz powotanie PE nie musi prowadzi¢ do
nadmiernego uszczuplenia suwerennosci panstw, zas wzmocnie-
nie scigania przestepstw skierowanych przeciwko interesom finan-
sowym UE (a wiec nade wszystko panstw cztonkowskich z racji
sktadek uiszczanych do wspélnego budzetu UE) skutkowaé moze
wzmocnieniem zwalczania przestepczosci, zwlaszcza zorganizowa-
nej, i stanowié¢ pozytywny wizerunek funkcjonowania nowego or-
ganu na szczeblu unijnym. Wzmocnieniu ulegloby tym samym po-
czucie bezpieczeristwa obywateli réwniez na plaszczyznie krajowej,
co stanowi jeden z zasadniczych celéw powotania Unii Europejskiej
(art. 2 TUE)®.

w drodze decyzji; przyjmujac taka decyzje, Rada stanowi jednomysinie po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego.

Przyjecie minimalnych praw, o ktérych mowa w niniejszym ustepie, nie stanowi przeszkody
dla Panstw Cztonkowskich w utrzymaniu lub ustanowieniu wyzszego poziomu ochrony oséb.

8 Obecnie art. 3 ust. 2 wersji skonsolidowanej Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE
C 115/13 z dnia 9.05.2008 r.)
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Rafal Kierzynka
Sedzia delegowany
do Ministerstwa Sprawiedliwosci

SKUTKI UTWORZENIA URZEDU PROKURATURY
FUROPEJSKIEJ DLA OCHRONY INTERESOW
FINANSOWYCH UNII EUROPEJSKIEJ NA POZIOMIE
EUROPEJSKIM | KRAJOWYM

1. Ocena skutkéw powotania instytucji i wplywu, jaki moze ona wy-
wrzeé na zycie spoleczne jest bardzo utrudniona przed faktycznym
rozpoczeciem przez taka instytucje dziatalnosci. Nie sposéb zatem
przewidzie¢ wszystkich skutkéw utworzenia nieistniejacej obecnie
Prokuratury Europejskiej. Brak jakiegokolwiek materiatu empirycz-
nego powoduje, ze rozwazania na ten temat musza mie¢ - z natury
rzeczy - charakter spekulacyjny.

2. Przystepujac do analizy skutkéw powotania Prokuratury Euro-
pejskiej, trzeba rozwazy¢ ramy prawne i instytucjonalne, w jakich
organizacja ta mialaby funkcjonowaé. Nalezy zwroéci¢ uwage na
ewolucje koncepcji Prokuratury Europejskiej, poczynajac od Corpus
Iuris, a konczac na raktacie lizboniskim. Ewolucja ta ma charakter
dwojaki. Po pierwsze, koncepcja Prokuratury Europejskiej przestata
by¢ li tylko elementem teoretycznych rozwazan akademickich, a sta-
ta sie czescia potencjalnie wigzacego instrumentu prawnego, jakim
jest Traktat reformujacy. W tym ujeciu idea ta ulegta formalnemu
wzmocnieniu.

Po drugie, wzmocnienie to nie obylo sie jednak bez kosztéw.
Corpus Iuris stanowitl kompletny system rozwigzan materialnopraw-
nych, karnoprocesowych oraz organizacyjnych. Juz w Zielonej Ksie-
dze z 2001 roku poniechano materialnoprawnej harmonizacji prawa
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karnego. W Traktatach natomiast nie ma mowy ani o zharmonizo-
wanym europejskim prawie materialnym, ani o wspélnej procedurze.
Pozostalo jedynie rozwiazanie organizacyjne: Prokuratura Europej-
ska pozbawiona zaplecza procesowego oraz materialnoprawnego.
Fakt ten ma donioste znaczenie dla analizy skutkéw ewentualnego
powolania tej instytucji.

3. Nalezy w tym miejscu zwrécié uwage na istotne niedostatki
takiego modelu. Przede wszystkim nalezy podniesc, ze Prokuratura
Europejska bedzie musiala zmierzy¢ sie¢ z dwudziestoma siedmio-
ma odmiennymi systemami prawnymi. Funkcjonariusze tej instytu-
cji beda zobowiazani do prowadzenia postepowan wedlug specy-
ficznych regul proceduralnych obowiazujacych w poszczegélnych
panstwach cztonkowskich. Majac na uwadze znaczne kwoty pie-
niedzy, podlegajace redystrybucji w ramach UE, mozna zasadnie
przypuszczaé, ze naruszenia intereséw UE maja przede wszystkim
charakter zewnetrzny, nie zas wewnetrzny. Innymi stowy, wiek-
szo$¢ naduzy¢ polega nie na korupcji wewnetrznych struktur UE,
ale na niezgodnym z przeznaczeniem wykorzystywaniu srodkéw,
ktorymi UE dysponuje. Tym samym naduzycia dokonuja sie¢ nie
w wirtualnej przestrzeni, ale w panstwach czlonkowskich, posia-
dajacych okreslony porzadek prawny. Prokurator Europejski czy
tez Delegowany Prokurator Europejski - prowadzac $ledztwo np.
w Polsce - bedzie musial zatem dziala¢ zgodnie z zasadami prze-
widzianymi w polskim kodeksie postgepowania karnego. Sporza-
dzony przez niego akt oskarzenia bedzie bowiem podlegal ocenie
przez polski sad, ktéry wychwyci wszelkie odstepstwa procedu-
ralne w trakcie postgepowania przygotowawczego, ze wszystkimi
tego konsekwencjami procesowymi, wlacznie ze zwrotem sprawy
prokuratorowi w celu usuniecia istotnych brakéw postepowania
przygotowawczego.

4. Sledztwa beda jednak prowadzone nie tylko w Polsce, ale we
wszystkich panstwach czlonkowskich, w ktérych czesto obowiazuja
odmienne reguly procesowe. O ile polska procedura karna przewi-
duje zasade legalizmu przy Sciganiu przestepstw, o tyle np. w Ho-
landii obowiazuje zasada oportunizmu. Skutkiem tej réznicy bedzie
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sytuacja, w ktérej - przy przyjeciu zalozenia identycznego stanu
faktycznego - Polak zostanie ukarany, a Holender nie. To jest istota
problemu. Nie ma niczego dziwnego w odmiennym traktowaniu jed-
nostek w odmiennych porzadkach prawnych, ale tu jest mowa o od-
miennym traktowaniu obywateli UE przez wspélny europejski organ.
Uwazam, ze tym samym dzialania Prokuratury Europejskiej moga
prowadzi¢ do naruszenia zasady jednolitosci, gdyz obywatele UE
beda w réznych panstwach czlonkowskich traktowani w odmienny
spos6b przez ten sam organ o charakterze europejskim.

5. Jeden problem pociaga za soba nastepne. W istocie Prokura-
tura Europejska bedzie prowadzila sledztwa zamiast prokuratora
krajowego, ale wedlug procedury krajowej. Czym zatem w praktyce
bedzie sie ré6znié jej praca od pracy tegoz prokuratora krajowego?
Kompetencjami i wiedza na temat prawa europejskiego? Kontaktami
z odpowiednimi prokuratorami w innych panstwach cztonkowskich?
Czy nie bedzie taniej i sensowniej przeszkoli¢ grupe prokuratoréw
krajowych z tej tematyki, sprawi¢ zeby zapoznali sie z kolegami
z innych krajéw, pracujacymi w podobnej dziedzinie? Skutek bedzie
ten sam. A jesli tak - to jaka jest wartos¢ dodana projektu o nazwie
Prokurator Europejski?

6. Kolejna kwestia wymagajaca rozwazenia jest to, czy koncepcja
Prokuratury Europejskiej odpowiada zasadzie pomocniczosci. Zasa-
da ta zostala potwierdzona w Traktacie lizboniskim. Przypomnijmy,
ze opiera si¢ ona na zalozeniu, ze zadania, ktére moga byc¢ reali-
zowane przez panstwa czlonkowskie, nie powinny by¢ realizowane
przez UE. Obecnie nie rozwaza sig¢ istoty Prokuratury Europejskiej
w kontekscie tej zasady, gdyz jest ona bytem wylacznie potencjal-
nym. Jednakze, gdy ktéras prezydencja bedzie chciata odnies¢ spek-
takularny sukces i powota¢ Prokurature Europejska, staniemy przed
koniecznoscia dokonania odpowiedniej analizy. Wydaje si¢ bowiem,
ze jezeli Prokuratura Europejska miataby robic¢ to samo co prokura-
tor krajowy, zasada subsydiarnosci zostalaby naruszona. Zwréémy
przy tym uwage, ze sprawy, takie jak koordynacja postgpowan i wy-
miana informacji, mogg by¢ i sa juz z powodzeniem prowadzone
przez Eurojust.
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7. Istnieje zatem wiele watpliwosci zwiazanych z ewentualnym po-
wolaniem Prokuratury Europejskiej. By¢ moze nietrafna jest sama
jej koncepcja zawarta w Traktacie lizboniskim. Moze nalezaloby po-
wréci¢ do Corpus Iuris i w oparciu o przewidziane tam komplek-
sowe uregulowania zastanowic¢ sie glebiej nad mozliwym ksztaltem
tej instytucji. Unia Europejska nie rezygnuje jednak z tej koncep-
cji, o czym moze Swiadczy¢ fakt, ze w projekcie programu sztok-
holmskiego, majacego zastapi¢ obecnie obowiazujacy program haski,
wskazuje sie wprost na mozliwosé ewolucji Eurojustu w Prokuratu-
re Europejska, aczkolwiek w dluzszej perspektywie czasowe;j.
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Grazyna Stronikowska’
Prokurator Prokuratury Krajowej, delegowana do OLAF

PERSPEKTYWY WSPOLPRACY OLAF-U
Z PROKURATURA EUROPEJSKA

1. Wstep

Powszechnie dostrzegana koniecznosé ochrony intereséw finanso-
wych Unii Europejskiej determinuje réwniez potrzebe rozwoju na
poziomie europejskim instytucji je chroniacych. Z woli polityczne;j
panstw czlonkowskich najprawdopodobniej powstanie Prokuratura
Europejska. Perspektywy czasowe jej utworzenia oraz ramy prawne
dzialalnosci pozostaja na razie kwestia otwarta. Juz teraz nie budzi
jednak watpliwosci fakt, Zze powstanie nowego europejskiego organu
dzialajacego na rzecz ochrony intereséw finansowych UE wptynie
na dotychczas istniejace podmioty funkcjonujace w tej sferze, w tym
Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych - OLAF.
Okreslenie mozliwych perspektyw wspétdziatania OLAF-u i przy-
sztej Prokuratury Europejskiej wymaga najpierw przedstawienia ak-
tualnych regulacji, na podstawie ktérych funkcjonuje OLAF.

2. OLAF - aktualne rozwiazania prawne

2.1. Mandat urzedu
OLAF jako niezalezna jednostka dochodzeniowa wchodzi w skiad
struktury Komisji Europejskiej. Utworzony zostal decyzja Komisji

' Prokurator Biura do Spraw Przestepczosci Zorganizowanej Prokuratury Krajowej, oddelego-

wany ekspert krajowy do Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych. Przed-
stawione stanowisko jest osobistym poglagdem autorki, a nie instytucji, w ktérych pracuje.
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z dnia 28 kwietnia 1999 roku? ustanawiajaca Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF). Podstawa funkcjonowa-
nia Urzedu jest art. 280 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Euro-
pejska (TWE), aktualnie art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Urzad przejal umocowania dochodzeniowe przekazane
Komisji przez ustawodawstwo unijne oraz porozumienia z panstwa-
mi trzecimi.

Przedmiotwo, mandat OLAF-u obejmuje w zasadzie wszelkie
dochody i wydatki Unii Europejskiej, a wiec budzet ogélny, budzety
zarzadzane przez Unie lub w ich imieniu oraz fundusze nieobjete
budzetem, zarzadzane na wtasny rachunek przez agencje Unii.

Do kompetencji OLAF-u nalezy réwniez ochrona innych, niefi-
nansowych interesow UE oraz podejmowanie dzialai majacych na
celu ochrone tych intereséw przed uchybieniami, ktére moga prowa-
dzi¢ do wszczecia postepowan administracyjnych lub karnych.

Na czele Urzedu stoi Dyrektor Generalny, do ktérego kompeten-
cji nalezy podjecie decyzji o wszczeciu, przeprowadzeniu i zakon-
czeniu dochodzenia. Stuzby dochodzeniowe OLAF-u dzialaja pod
jego kierownictwem, z jego upowaznienia i pod jego kontrola.

Dodatkowym gwarantem niezaleznosci OLAF-u jest Komitet
ds. Nadzoru, sprawujacy biezaca kontrole nad dziatalnoscia docho-
dzeniowa Urzedu, ktéra to kontrola nie moze jednak oddziatywac
na dochodzenia bedace w toku.

2.2. Gléwne kompetencje
W decyzji ustanawiajacej OLAF, Komisja okreslita zasadnicze zada-
nia realizowane przez Urzad.
Do uprawnienn OLAF-u nalezy:
prowadzenie wewnetrznych i zewnetrznych dochodzen admini-
stracyjnych na podstawie przepiséw prawa unijnego, przy czym
podejmowane dziatania kontrolne w panstwach czlonkowskich
odbywaja sig w ramach uregulowan krajowych;
udzielanie Komisji wparcia we wspotpracy z panstwami cztonkow-
skimi w dziedzinie walki z korupcjq i nieprawidlowosciami;

2 Decyzja Komisji Nr 352/1999 z dnia 28 kwietnia 1999 r., ustanawiajaca Europejski Urzad

ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) (Dz. U. WE 1999 L 136).
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prowadzenie dziatani operacyjnych Komisji zwigzanych ze zwal-
czaniem naduzy¢ finansowych, poprzez rozwijanie niezbedne;j
infrastruktury, udzielanie wsparcia operacyjnego i technicznego
na rzecz instytucji, organéw i urzedéw krajow cztonkowskich;
gromadzenie i analizowanie informacji na temat wszelkich nie-
prawidlowosci finansowych;

utrzymywanie stalego kontaktu ze stuzbami policyjnymi i orga-
nami sgdowymi panstw czlonkowskich;

przygotowywanie propozycji legislacyjnych Komisji i rozwijanie
koncepcji przeciwdzialania korupcji;

reprezentowanie Komisji na forach dotyczacych walki z korup-
cja, oszustwami i innymi dziataniami na szkode intereséw finan-
sowych Unii Europejskiej.

2.3. Rodzaje dochodzen

OLAF realizuje swoje funkcje dochodzeniowe przez prowadzenie
w pelni niezaleznych wewnetrznych i zewnetrznych dochodzen ad-
ministracyjnych.

Celem dochodzert wewnetrznych jest zwalczanie naduzy¢ fi-
nansowych, korupcji i powaznych uchybienn wewnatrz organéw UE
oraz ujawnianie zaistnialych powaznych nieprawidlowosci zwiaza-
nych z wypeinianiem obowigzkéw stuzbowych przez personel, ktére
moga narazac na szkode interesy Unii, a w konsekwencji prowadzié
do wszczecia postegpowan dyscyplinarnych lub karnych.

W ramach dochodzen wewnetrznych (ang. internal investiga-
tion) czynnosci dochodzeniowe prowadzone sa wewnatrz organéw
Unii Europejskiej na podstawie rozporzadzen Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 25 maja 1999 roku Nr 1073/99 i Nr 1074/99°
dotyczacych dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz regul i przepisow
okreslonych w wewnetrznych decyzjach podjetych przez organy
unijne.

Dochodzenia zewnetrzne maja natomiast na celu wykrywanie
nieprawidlowosci i zwalczanie korupcji oraz naduzy¢ finansowych

3 Rozporzadzenia (WE i Euratom) Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r.

Nr 1073/99 (Dz. U. WE 1999 L 136) i Nr 1074/99 (Dz. U. WE 1999 L 136) dotyczace docho-
dzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzyé Finansowych (OLAF).
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narazajacych na szkode interesy finansowe UE, popetnianych przez
podmioty gospodarcze w panstwach cztonkowskich lub krajach trze-
cich.

Prowadzenie dochodzen zewnetrznych (ang. external investi-
gation) oparte jest rowniez na rozporzadzeniach Nr 1073/99 i Nr
1074/99. Ponadto podstawe prawng tych dochodzen stanowia: roz-
porzadzenie Rady Nr 2185/96* w sprawie kontroli na miejscu oraz
inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony intere-
sow finansowych Unii Europejskiej przed naduzyciami finansowymi
i innymi nieprawidlowosciami, rozporzadzenie Rady Nr 595/91° do-
tyczace nieprawidlowosci i odzyskiwania kwot niestusznie wyptaco-
nych w zwiazku z finansowaniem wspélnej polityki rolnej (...) oraz
odpowiednie przepisy sektorowe oraz porozumienia o wspélpracy,
pozwalajace na prowadzenie sprawdzen i kontroli na miejscu w po-
mieszczeniach podmiotéw gospodarczych, w panstwach czlonkow-
skich i krajach trzecich (ang. on-the-spot checks and inspections).
W ramach powyzszych dochodzen funkcjonariusze dochodzeniowi
OLAF-u, majq szerokie uprawnienia w zakresie gromadzenia dowo-
déw, zwlaszcza w ramach postgpowania wewnetrznego.

W toku dochodzen zewnetrznych czynnosci dowodowe prowa-
dzone sa na takich samych warunkach, na jakich dokonuja ich
krajowi inspektorzy administracyjni i w zgodzie z ustawodawstwem
krajowym, a panstwo cztonkowskie ma obowiazek udzielenia wspar-
cia OLAF-owi w uzyskaniu dostepu do kontrolowanych miejsc. Po-
nadto wiadze krajowe maja mozliwos¢ wspétuczestniczenia w takiej
kontroli.

W toku dochodzen, stuzby dochodzeniowe mogg réwniez wzy-
wac na przestuchanie osoby posiadajace istotne informacje w danej
sprawie oraz osoby objete dochodzeniem, ktérym zapewnia sie sto-
sowne gwarancje pocesowe.

4 Rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) Nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r. w sprawie
kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony intereséow
finansowych Wspdlnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidtowo-
$ciami (Dz. U. WE 1996 L 292).

5 Rozporzadzenie Rady (EWG) Nr 595/91 z dnia 4 marca 1991 r. dotyczace nieprawidfowo-

$ci i odzyskiwania kwot niestusznie wyptaconych w zwiagzku z finansowaniem wspadlnej polity-
ki rolnej oraz organizacji systemu informacyjnego w tej dziedzinie i uchylajace rozporzadzenie
(EWG) 283/72 (Dz. U. WE 1991 L 067).
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2.4. Zakonczenie dochodzen

W chwili zakoniczenia sprawy prowadzonej w formie dochodzenia
wewnetrznego lub zewnetrznego, sporzadzane jest sprawozdanie
konncowe z dochodzenia (ang. final case report), w ktérym przed-
stawia si¢ ustalony w wyniku postgepowania stan faktyczny, wnio-
ski oraz, w stosownych przypadkach, zaleca podjecie odpowiednich
dzialan przez wtasciwe organy krajowe, unijne lub miedzynarodowe.
Takie sprawozdanie powinno stanowic¢ dopuszczalny dowéd w kra-
jowych postepowaniach administracyjnych i sadowych.

OLAF podejmuje administracyjne, dyscyplinarne, finansowe, sa-
dowe i legislacyjne dzialania nastepcze (ang. follow up) w odnie-
sieniu do swoich dochodzen, zgodnie ze szczeg6lnymi wymogami
kazdej sprawy i w porozumieniu z innymi organami Komisji oraz
wlasciwymi organami parstw czlonkowskich.

W przypadku dochodzenia wewnetrznego, Dyrektor Generalny
przekazuje sprawozdanie koncowe z dochodzenia wraz z istotnymi
dokumentami wtasciwemu organowi Unii. Jednoczesnie informacje
o okoliczno$ciach, ktére moga sta¢ sie przedmiotem postepowania
karnego przesylane sa odpowiednim organom zainteresowanego
panstwa czlonkowskiego.

W odniesieniu do dochodzenia zewnetrznego, w przypadku za-
istnienia podejrzenia zaistnienia przestepstwa, sprawozdanie korico-
we z dochodzenia wraz ze stosowng dokumentacjq jest przekazywa-
ne wlasciwym organom panstwa czlonkowskiego.

2.5. Inne rodzaje spraw
Poza dochodzeniami, OLAF prowadzi miedzy innymi takze sprawy,
w ktérych bylby kompetentny prowadzi¢ dochodzenia zewnetrzne,
ale poniewaz w sprawach tych tocza sie juz postepowania w pan-
stwach czlonkowskich, OLAF angazuje sie¢ w nie w innych for-
mach.

Naleza do nich sprawy koordynacyjne (ang. coordination cases),
w ktérych rola OLAF-u polega miedzy innymi na ulatwianiu gro-
madzenia i wymiany informacji oraz zapewnieniu witasciwej komu-
nikacji pomiedzy zainteresowanymi organami krajowymi i unijnymi
oraz sprawy majace na celu udzielenie pomocy w toczacych sie
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postepowaniach karnych (ang. criminal assistance cases). Te ostat-
nie inicjowane sa na prosbe wilasciwych organéw panstwa czlon-
kowskiego, ktére zwraca si¢ do OLAF-u o udzielenie stosownego
wsparcia.

W ramach tych spraw OLAF nie moze podejmowac zadnych
dochodzeniowych czynnosci dowodowych, ale np. organizuje robo-
cze spotkania koordynacyjne, ktére stanowia platforme do ustalania
strategii dzialania pomiedzy zainteresowanymi stronami: prokura-
torami, funkcjonariuszami policji, organéw celnych i innych stuzb
panstw czlonkowskich, prowadzacych powiazane ze soba przedmio-
towo i podmiotowo postepowania.

OLAF moze réwniez monitorowac postgpowania toczace si¢ juz
w panstwach czlonkowskich (ang. monitoring cases).

3. OLAF - przyszlos¢ urzedu

3.1. Aktualne zmiany prawne

Aktualne propozycje wzmocnienia uprawniein OLAF-u odnoszg
sie do zmiany rozporzadzenia Nr 1073/1999° dotyczacego docho-
dzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych i zmierzaja do poprawy jego funkcjonowania,
a nie zmiany struktury instytucjonalnej Urzedu.

W dniu 19 maja 2009 roku wejdzie w zycie Drugi Protokét do
Konwencji w sprawie ochrony intereséw finansowych Unii Europej-
skiej’, ktéry okresla obowiazki i zasady wspélpracy pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi oraz pomiedzy wlasciwymi organami panstw
czlonkowskich a Komisja (OLAF-em) w dziedzinie naduzy¢ finan-
sowych, czynnej i biernej korupcji oraz prania pieniedzy, a nadto
obowiazki Komisji w zakresie ochrony danych, przekazywania ich
do innych panstw czlonkowskich lub panstw trzecich. Obowiazy-
wanie tego instrumentu prawnego powinno przyczynic sig, przez

8 Whniosek Komisji z dnia 25 maja 2006 r. - COM (2006) 244 w sprawie zmiany rozporza-

dzenia (WE) Nr 1073/1999 dotyczacego dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) - 2006/0084(COD).

7 Drugi Protokét do Konwencji w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdélnot Euro-

pejskich, sporzadzony na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 19 lipca
1997 r. (Dz. U. WE 1997 C 221).
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dalszy rozwdj wspélpracy na szczeblu europejskim, do wzmocnienia
ochrony intereséw finansowych UE.

3.2. OLAF a Traktat lizbonski

Brak jest projektow, ktére przewidywatyby, w jaki sposéb wygla-
dac¢ beda relacje OLAF-u z Prokuratura Europejska, cho¢ niewatpli-
wie kompetencje obu instytucji w zakresie zwalczania przestepstw
przeciwko interesom finansowym UE w jednym zakresie sie po-
krywalyby sie - nieprawidlowosci ujawniane przez OLAF w toku
dochodzen administracyjnych okazujg sie bowiem czesto potencjal-
nymi przestgpstwami na szkode intereséw finansowych UE. W ta-
kich przypadkach OLAF przekazuje wlasciwym wladzom panstwa
czlonkowskiego sprawozdanie koricowe (w razie prowadzenia do-
chodzenia zewnetrznego) badZ informacje o okolicznosciach, ktére
moga stac sie przedmiotem postepowania karnego (jesli prowadzono
dochodzenie wewnetrzne), a nastepnie podejmuje w tym zakresie
dziatania nastepcze. Na koniec 2007 roku OLAF prowadzil sadowe
dziatania nastepcze wobec 502 spraw (co stanowilo 38% spraw, wo-
bec ktérych na koniec 2007 roku prowadzono wszystkie dzialania
nastepcze) i ich liczba z roku na rok wzrasta®.

Traktat lizboniski méwiac o roli Komisji w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych na szkode UE nie wspomina jednak bezposred-
nio samego OLAF-u. Po wejsciu w zycie Traktatu lizborniskiego pod-
stawe Traktatowa funkcjonowania Urzedu stanowié bedzie art. 325
ust. 3, méwiacy o koniecznosci koordynacji dziatan panstw czlon-
kowskich i wspélpracy ich organéw z Komisja w zakresie ochrony
intereséw finansowych UE przed naduzyciami finansowymi. W isto-
cie tres¢ art. 325, ktéry jest umieszczony w rozdziale zatytulowanym
Zwalczanie naduzy¢ finansowych stanowi, w omawianym zakresie,
powtoérzenie aktualnego brzmienia art. 280 TWE®.

8  Sprawozdanie Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzyé Finansowych. Osme spra-

wozdanie z dziatalnosci 1 stycznia 2007 r. — 31 grudnia 2007 .

® Art. 325 ust. 4 otrzyma brzmienie .Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze

zwykta procedurg prawodawcza, konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym, uchwalajg nie-
zbedne $rodki w dziedzinach zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajacym interesy fi-
nansowe Unii i zwalczania tych naduzy¢ w celu zapewnienia skutecznej i rownowaznej ochro-
ny w Panstwach Cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i jednostkach
organizacyjnych Unii (usunigto ostatnie zdanie ust. 4 z uprzedniego art. 280 TWE ,Srodki
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Warto w tym miejscu wskazac, ze Traktat lizbonski méwi nato-
miast o wspierajacej i koordynacyjnej funkcji Eurojustu i Europo-
lu w zakresie Scigania transgranicznej przestepczosci, a okreslajac
zakres przyszlej jurysdykcji Prokuratury Europejskiej przewiduje,
iz $ciganie przestepstw ,w stosownych przypadkach” bedzie si¢ od-
bywa¢ w powiazaniu z Europolem (art. 85-88 i art. 86 ust. 2 wersji
skonsolidowanej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej).

W takiej formule OLAF pozostanie zatem nadal stuzba admini-
stracyjna Komisji.

3.3. Perspektywy wspélpracy OLAF-u z Prokuratura Europej-
ska

Jakie zatem konsekwencje dla OLAF-u moze mie¢ powstanie
Prokuratury Europejskiej? Pytanie to mozna tez sformutowacé w od-
wrotny sposéb - jakie znaczenie dla Prokuratury Europejskiej bedzie
miato istnienie OLAF-u?

Za bezsporne uznac nalezy, ze utworzenie urzedu Prokuratury
Europejskiej nie moze w zadnym razie zastapi¢ OLAF-u ze wzgledu
na proponowang zasadnicza odmiennos$¢ i charakter kompetencji
obu organéw. Co wiecej, powstanie Prokuratury Europejskiej wydaje
sie by¢ rozwiazaniem, ktére umozliwi OLAF-owi lepsze wywiazywa-
nie si¢ z powierzonych mu zadan, w szczegélnosci, jesli chodzi o po-
dejmowane przez Urzad dzialania nastepcze wobec inicjowanych
w panstwach czlonkowskich postepowan karnych. W tych bowiem
przypadkach, w ktérych sprawozdanie konnicowe z dochodzenia prze-
widuje przestanie sprawy badz informacji o podejrzeniu zaistnienia
przestepstwa wilasciwym organom sgdowniczym panstwa czlonkow-
skiego, takie przekazanie mogloby odbywac sie poprzez Prokurature
Europejska. Réwniez w przypadkach, gdy w toku prowadzonego
dochodzenia przez OLAF stwierdzone zostaloby podejrzenie zaist-
nienia przestepstwa, sprawa przekazywana bylby Prokuraturze Eu-
ropejskiej po stosownej konsultacji. Natomiast otrzymywane przez
Prokurature Europejska zawiadomienia, ktére nie powodowalyby na-
tychmiastowego zainicjowania postepowania karnego, mogtyby byc¢

te nie dotyczg ani stosowania krajowego prawa karnego, ani krajowej administracji wymiaru
sprawiedliwosci”).
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przekazywane OLAF-owi w celu stosownego zbadania w ramach
procedury kontrolno-administracyjne;j.

Takie rozstrzygniecie umozliwiloby zachowanie przejrzystosci
kompetencyjnej pomiedzy tymi dwiema instytucjami, a co wiece;j,
wymagaltoby jedynie korekty podstaw prawnych, na ktérych opie-
ra sie dzialalnos¢ OLAF-u. Wymagaloby to jednak Scislej i biezacej
wspélpracy miedzy tymi podmiotami, aby nie dopusci¢ do ,instytu-
cjonalnej” zwloki przy inicjowaniu postepowan.

Jednoczesnie nie mozna wykluczy¢, iz utworzenie instytucji Pro-
kuratury Europejskiej stanie si¢ przyczynkiem do glebszej reformy
i spowoduje przeksztalcenie OLAF-u w wyspecjalizowany organ,
ktéry uprawniony bylby do prowadzenia specjalistycznych postepo-
wan karnych o charakterze karno-skarbowym, czy tez ogélnie kar-
no-finansowym pod nadzorem Prokuratury Europejskiej. Takie kom-
petencje OLAF-u moglyby w szczegélnosci dotyczy¢ prowadzonych
przez OLAF dochodzen wewnetrznych, a wigc w ramach organéw
Unii Europejskiej, oraz by¢ moze réwniez zwiazanych z wydatkami
bezposrednimi.

Rozwigzanie to spowodowatoby koniecznosé nowego okreslenia
kompetencji OLAF-u przez wyrazne odréznienie jego uprawnien do-
tyczacych postepowan karnych prowadzonych pod nadzorem Pro-
kuratury Europejskiej od ,zwyklych” dochodzenn administracyjnych,
ktére moga doprowadzi¢ do wszczecia postgpowania dyscyplinarne-
go albo karnego.

Czy oczekiwanie przyjecia takiego rozszerzenia kompetencji
OLAF-u jest aktualnie w ogéle realne? Trudno odpowiedzie¢ na tak
postawione pytanie, gdyz zbyt wiele niewiadomych i watpliwosci
zwigzanych jest z sama instytucja Prokuratury Europejskie;j.

4. Podsumowanie

Reasumujac, nalezy wyrazié przekonanie, Zze bez wzgledu na to,
jaki ksztalt przyjmie ostatecznie Prokuratura Europejska, rola OLA-
F-u nie powinna ulec ostabieniu, lecz wzmocnieniu. Prowadzone
w ciagu dziesieciu lat istnienia Urzedu dochodzenia administracyj-
ne oraz szeroki wachlarz mozliwosci wspierania i koordynacji dzia-
tan krajowych organéw w zakresie ujawnianych nieprawidlowosci
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na szkode intereséw finansowych UE, a organéw sadowniczych
w $ciganiu przestepstw popelnionych na szkode intereséw finanso-
wych UE okazaly si¢ niezwykle efektywne. Natomiast prewencyjny
charakater dzialalnosci OLAF-u nie jest w ogéle mozliwy do osza-
cowania.
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SOME ISSUES ON THE EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR
FROM THE CROATIAN PERSPECTIVE

1. Croatian accession negotiation

As Croatia is not an EU member state, firstly I would like to pre-
sent a brief introduction regarding the current state of affairs (May
2009) of the Croatian accession process. The accession negotiations
between the Republic of Croatia and the European Union started
on the 3 October 2005, on the same day that the chief prosecutor
Carla del Ponte confirmed that Croatia is fully cooperating with The
Hague Tribunal. The main goal of the accession negotiations is the
harmonization of Croatian legislation with the. As the is an ongoing
development of a corpus of legal provisions and principles and the
amount of rights and obligations that a candidate country as well as
an EU Member State has to assume is growing with time, the num-
ber of chapters to which the was divided into during the negotia-
tions with Croatia was increased from 31 to 35 chapters compared
to the previous round of accession negotiations. However, it should
be mentioned that the process of alignment of the Croatian legisla-
tion with the acquis began already in 2001 when Croatia signed the
Stabilization and Association Agreement with the EU.

During these 4 years of candidacy, the negotiations have been
opened in 33 out of 35 chapters, provisionally closed on seven’,

T Science and research, education and culture, enterprise and industrial policy, external rela-
tions, economic and monetary policy, information society and media, intellectual property law.
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talks are still open in further 26 chapters, and in two chapters the
Croatia did not meet opening benchmarks. One of them is and the
other The major problems regarding the chapter are the slow reform
of the judiciary and insufficiently vigorous fight against corruption
and organised crime. Beside these shortcomings, the negotiations
were cumbersome mainly due to the political reasons. There were
two main obstacles, out of which one was solved and the other is
currently halting the negotiations. The first one was proclamation
of the Ecological and Fisheries Protection Zone in the Adriatic see
by the Croatian Parliament. In order to continue the negotiations
the EU requested Croatia to suspend the Zone with respect to EU
vessels. Croatia consented. The other obstacle is the border dispute
with Slovenia. Due to the land and maritime border dispute over
the Piran bay, Slovenia blocked the opening or closure of thirteen
negotiating chapters that were approved all other EU member states,
one of them being “Freedom, security and justice”. Until July 2009,
Croatia and Slovenia still did not find the way to settle their bilate-
ral border dispute. Therefore, despite the fact that the Croatia has
received in 2007 and 2008 a largely positive progress report from
the European Commission which stated that overall good progress
has been made, the hopes that Croatia will join the EU in 2009 have
vanished, and the next possible date is 2011.

In addition, there are some other bilateral and global issues
standing on the Croatian path to the EU such as Dutch discontent
at Croatia’s co-operation with the International Criminal Tribunal
for ex-Yugoslavia (ICTY)* and the slow ratification process of the
Lisbon treaty which provides institutional framework for Croatian
entrance.?

As far as the introduction of the European Public Prosecutor in
the national criminal justice system is concerned, since it has not
been yet established as an EU body, Croatia as a candidate coun-

2 After Srebrenica massacre the Netherlands has become very sensitive to issue of coopera-
tion with The Hague, e.g. this country is blocking the full implementation of Stabilisation and
Association Agreement with Serbia on this issue

3 However, Croatia can access the EU also without the Lisbon Treaty, because the new
institutional arrangements can be written into Croatia’s accession treaty.
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try which has largely harmonised its law with, is in no different
position than any other member state.

2. European Public Prosecutor - legal and
conceptual basis

Before the Lisbon Treaty, the efforts of the European Commissions
to introduce legal basis for establishment of the European Public
Prosecutor have failed twice. The European Commission on the
Summit in Nice in December 2000 proposed inserting a new Article
280a in the EC Treaty which would lay down necessary require-
ments for establishment of the European Public Prosecutor. Refusing
to give up sovereignty of their criminal laws, the member states
did not give their approval to the Commission proposal. Provisions
on the European Public Prosecutor Office were introduced also in
the unsuccessful Constitutional Treaty in 2004. Despite a serious
opposition, particularly by United Kingdom, the European Public
Prosecutor Office is part of the Lisbon Treaty, and if ratified by
all member states, for the first time in the primary EU law it shall
provide the legal basis for the establishment of the European Public
Prosecutor Office.

Article 86 of the Lisbon Treaty does not envisage obligatory
creation of European Public Prosecutor, it only gives competence
or possibility for its establishment. The European Public Prosecutor
Office should be established by the Regulation that shall not be
passed by majority of votes but unanimously. However, in order to
prevent the situation in which one or more state block the establi-
shment of the Office, the Lisbon Treaty provide for the possibility
that a group of at least nine Member States may use the mechanism
of enhanced cooperation and establish the Office that will not act
on the whole territory of the European Union, but on the territory
of these states.

According to the Lisbon Treaty the European Public Prosecutor’s
Office shall have very limited jurisdiction. While in the Constitu-
tional Treaty the Office was competent for serious offences having
a cross-border element, according to the Lisbon Treaty, it shall be
responsible for the investigation and prosecution of the offences
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against the Union’s financial interests. There is possibility to extend
the powers of the European Public Prosecutor’s Office to include
serious crime having a cross-border dimension, but only with the
consent of all member states i.e. with unanimous decision of the
Council and after obtaining the consent of the European Parliament
and opinion of the Commission. This extension of the jurisdiction
to other offences is not possible if the Office is established in the
framework of enhanced cooperation of nine or more member states.
The regional or “club model” of the European Public Prosecutor Of-
fice can have jurisdiction only for offences against Union’s financial
interests.

The Lisbon Treaty regulates the European Public Prosecutor Of-
fice only to a little extent. The treaty prescribes that it shall be the
European investigative and prosecutorial body competent to act on
the whole territory of the EU. It is also prescribed that it shall exer-
cise the functions of prosecutor before the competent courts of the
Member States. All other issues, such as the general rules applicable
to the European Public Prosecutor’s Office, the conditions governing
the performance of its functions, the rules of procedure applicable
to its activities, as well as those governing the admissibility of evi-
dence, and the rules applicable to the judicial review of procedural
measures taken by it in the performance of its functions shall be
prescribed by the regulations.

The concept of the European Public Prosecutor in the Lisbon
Treaty reveals that the idea is taken from the well-known Corpus
Juris and the Commission Green Paper on criminal-law protection
of the financial interests of the Community and the establishment
of a European Prosecutor from 2001. Therefore, in order to elabo-
rate some issues regarding the introduction of this European body
in national criminal justice system it is necessary to resort to these
documents which explained its possible structure and functions in
more detail.

In this paper, the analysis of the proposed concept of the Eu-
ropean public prosecutor by the Lisbon Treaty as well as the Com-
mission Green paper and Corpus Juris from the point of view of its
applicability and feasibility in the Croatian criminal justice system
will focus on three main groups of potential problems. The first
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refers to the harmonisation of the rules on substantive criminal law
for the protection of the Union’s financial interests, the second to
the introduction of the proposed concept of the European Prosecu-
tor in the national Public Prosecutor Service and the third to the
investigation powers of the European Public Prosecutor.

3. Harmonisation of substantive criminal law

It is common opinion that in order to have effective European Pu-
blic Prosecutor it is necessary to have common substantive criminal
law rules, namely common criminal law offences and punishments
for the protection of the Union’s financial interests. The basis for the
harmonisation are three conventions which are widely known as the
PFI instruments: the Convention on the protection of the European
Communities’ financial interests (PFI Convention)* as well as its
two Protocols - the anti-corruption Protocol (“first Protocol”)® and
the Protocol dealing with the liability of legal persons and money
laundering (“second Protocol”)®.

A detailed assessment on the level of harmonisation of Croatian
criminal law with the PFI Convention can be found in my other ar-
ticle”. It should be only stressed that due to the unsatisfactory imple-
mentation of the offences for the protection of the Union’s financial
interest as well as the ne bis in idem principle by the amendments
to the Criminal Code in October 2007, the Croatian Parliament has
adopted in December 2008 the amendments of these amendments. It
introduced a new offence “Fraud to the detriment of the European
Communities” as well as the new provision of the ne bis in idem
principle and corrected the flaws from the previous reform.

4 0JC 316 from 27.11.1995, 49-57

5  Protocol drawn up on the basis of Article K.3 of the Treaty on European Union to the
Convention on the protection of the European Communities’ financial interests (OJ C 313 of
23.10.1996, p. 2-10)

6 Second Protocol, drawn up on the basis of Article K.3 of the treaty on European Union, to
the Convention on the protection of the European Communities’ financial interests (OJ C 221
of 19.7.1997, p. 12-22).

7 Z. Burdevié, Criminal Law Protection of the EU’s Financial Interests in Croatia, Eurocrim
2007, No. 3-4.
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Therefore, it can be asserted that Croatia has attained a high le-
vel of the harmonisation with the PFI Convention and its two proto-
cols. Currently, Croatian criminal law prescribes adequate offences
and punishments on fraud regarding expenditure and revenue of
the EU budget, on corruption and money laundering.? It should be
also mentioned that already in 2003 Croatia has also introduced the
criminal liability of legal persons by the Act on the Liability of Legal
Persons for Criminal Offences that is efficiently used in practice by
State attorneys and judges.

4. Decentralised organisation of the European
Public Prosecutor Office and the principle of
independence

The architecture of the prosecution service shall be based on a
division of tasks between the chief European Public Prosecutor
and Deputy Prosecutors. The European Prosecutor would provide
the minimum degree of centralisation necessary at Union level and
Deputy Prosecutors would be integrated into the national justice sys-
tems and would actually bring offences to trial before the national
courts. The decentralized structure of the European Public Prosecu-
tor is appropriate for guaranteeing its integration into the national
legal systems without creating a new, inflexible central authority.’
One of the basic principles of the European Public Prosecutor
Office is the principle of independence in regard to which the issue
of external and internal independence of Deputy European prose-
cutors can be raised. The external independence relates to indepen-
dence of the Public prosecutor office as a body within the political
system. According to the principle of independence the European
Public Prosecutor should be independent of the Member States as
well as of the Union institutions and bodies. Although it is beyond

8 Due to these improvements, the negotiation chapter 32 on “Financial control” that in-
cludes PFl acquis has been formally opened on June 26, 2007, all benchmarks have been
fulfilled and it was planed that the chapter should be closed in the first part of 2009.

S A, Biehler, S. GleR, N. Parra, H.E. Zeitler, Analysis of the Green Paper on criminal-law pro-
tection of the financial interests of the Community and the establishment of a European Prose-
cutor, Max Planck Institute of Foreign and International Criminal Law, Freiburg 2002, p. 3.
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doubt that the European Public Prosecutor should operate only inde-
pendently, it must be noted that the independent prosecutor is not a
requirement for fair trial according to Article 6 of the European Co-
nvention for the Protection of Human Rights and Fundamental Fre-
edoms which establishes the minimum rules required for fair trial.
One of constitutive elements of fair trial is trial by an independent
court as regards its substantive as well as personal independence.
The European Court for human rights has said in its jurisprudence
that the same standard does not apply to the Public Prosecutor. The-
refore, the countries where the Public Prosecution Service has, up
to a certain degree, indirect political responsibility which is realised
through its relationship with the Ministry of Justice, like in Austria,
are also in compliance with Article 6 of the European Convention.
The problem related to the proposed decentralised structure of the
European Public Prosecutor Service is: would it be possible to es-
tablish an independent Deputy European Public Prosecutor within
the national Public Prosecutor Service which is connected or even
a part of national executive power?

In the Republic of Croatia, certainly at the constitutional and
normative level such issue can not be raised. The Croatian Public
Prosecution Service is defined as an autonomous and independent
law-enforcement body empowered and due to proceed against those
who commit criminal and other punishable offences. The Croatian
Public Prosecutors have very similar qualification to judges.

The Office for the Prevention of Corruption and Organised Cri-
me was created in 2001 as a part of the Croatian Public Prosecution
Service. Taking into consideration the structure and kind of offences
against the financial interests of the Community it is most likely that
the Croatian Deputy Prosecutor will be introduced in this Office.
The Public Prosecutors who work there have acquired a degree of
specialisation in the field of organised crime as well as financial
crime but not in the field of the Community’s financial interests.
Therefore, an education in that field will be an indispensable requ-
irement for effective implementation of the proposed concept.

Internal independence is a second problematic aspect of the in-
dependence principle. The problem with the introduction of the Eu-
ropean Prosecutor in the national Public Prosecutor Service is that,
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on the one hand, it is envisaged that the Deputy Public Prosecutors
are a part of national Public Prosecutor Services because they could
retain their national status regarding their appointment and remo-
val, their competencies and responsibilities. On the other hand, they
would be subordinated to the European Public Prosecutor and their
relationship would be hierarchical. This ambiguous position of the
Deputy PP is not in compliance with the basic structural and opera-
tive principles of the Croatian Public Prosecutor Office. According
to them, the Office is an autonomous, centralised, hierarchical and
closed system of decision-making and responsibilities. The prosecu-
tor with two superiors — European and national is thus incompatible
with current domestic law. There is a risk that the Deputy Public
Prosecutor could be introduced as a strange and inconsonant body
in the national Public Prosecutor Service.

The internal independence shall be enhanced if the national
deputy Prosecutor has an exclusive function, not combined with a
national function. Therefore, national Deputy European Public Pro-
secutor should be excluded from holding any other office except in
hybrid cases in which both Community and national interests are at
stake. In such cases the Deputy Prosecutor should act as an Euro-
pean as well as an national Prosecutor which in practice should not
pose any particular problems as in both cases the offences will be
prescribed by national law and charges pressed in national courts. If
a Deputy Prosecutor receives instruction from the European Public
Prosecutor to drop the case, s/he would give over the case as re-
gards the charges protecting the national interests to another Public
Prosecutor. Furthermore, in such hybrid cases a Deputy Prosecutor
would not be subordinated exclusively to the European Public Pro-
secutor, however the double effect of two disciplinary procedures
should be avoided by the subsidiarity principle as regards the natio-
nal disciplinary procedure.

5. Powers of the European Public Prosecutor

According to the Lisbon Treaty the European Public Prosecutor
Office shall be the European investigative and prosecutorial body
competent to act on the whole territory of the European Union. In
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order to introduce the European Public Prosecutor, it is necessary
to have criminal procedure structured in two stages - pre-trial in-
vestigative proceeding and trial or adjudication. The prosecutor has
to run the first part of the proceedings and must have all necessary
investigative powers. This structure of the proceedings and division
of the powers between the prosecutor and the court are not in
line with the 1997 Croatian Criminal Procedural Act. Namely, the
investigation in the Croatian criminal procedure is conducted by
the juge d’instruction which implies that all investigation measures
are carried out by him/her. The State Attorney is active with the
police in the pre-investigative phase, but it has informal character.
For example, in the Croatian criminal process the prosecutor is not
allowed to hear witnesses in the preparatory stage or investigation
i.e. the citizens statements given to the prosecutor cannot be admit-
ted in the court as evidence. So, if the applicable national law at the
execution stage is lex locus (that of the Member State of the place
for execution of the investigation measure), it is obvious that the
Croatian criminal procedural law could not be applied. This concept
was the consequence of the traditional inquisitorial construction of
the investigation which considered that the State Attorney is one of
the parties and cannot be impartial.

However, this concept of judicial criminal proceedings in Cro-
atia will soon become obsolete. The Croatian parliament has in
December 2008 passed the new Criminal Procedural Act that sho-
uld come into force on the July 1, 2009. This Act changes to great
extent the existing criminal procedure especially in the preliminary
stage. The main reasons for the reform were harmonisation with the
European tendency of abandoning the judicial investigation as well
as political reasons related to the accession process. As was mentio-
ned, the inefficiency of judiciary is one of the main difficulties in
the accession process and this Act should have contributed to the
effective reform of the Judiciary. As usual, the Croatian politicians
are full of so called normative optimism which presumes that the
social and political reforms can be carried out by changing the law.
At the outset, new Criminal Procedural Act should have entered into
force in 2011. However, due to high number of murders in 2008
in Croatia that culminated with the assassination of the daughter
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of a high-profile Zagreb lawyer and of a newspaper editor and in-
fluential media persons, the political decision has been made that
the new Criminal Procedural Act shall come into force already on
1st July 2009 for the most serious offences connected to corruption
and organised crime and for other offences in 2011.

The new Criminal Procedural Act abolishes the judicial investi-
gation and the investigative judge and introduces the prosecutorial
investigation and independence of judges. The state attorney shall
become dominus litis of the pre-trial stage that will be responsible
to take all evidence and even some coercive measures which are
now under the jurisdiction of the investigative judge such as secret
investigative measures up to 24 h subject to review by courts, se-
arch of the person and vehicles, detention of the suspect until three
days. The new procedural subject is the judge of freedom that shall
decide on the measures which restrict the basic human rights such
as detention, secret investigative measures and home search.

The new Criminal Procedural Act is not appreciated and appro-
ved by the professionals and scholars. The main formal objection
is short vacatio legis. In order to implement this law it is necessary
to carry out reorganisation of the working places in the judiciary,
to equip the police stations and as the most important to educate
the police, prosecutors, judges and lawyers. This Act represents a
complete change of the criminal process paradigm in Croatia and
requires sound and thorough education.

The main substantive objection is that the balance between two
parties in the criminal proceedings has been undermined. The state
attorney has obtained new strong powers and the position of the
defendant and the defence lawyer has become weaker. Some defen-
ce rights in the course of prosecutorial investigation have been abo-
lished and even the number of the cases of obligatory defence has
not been increased. It is considered that the new law violates the
principle of the equality of arms as well as some defence rights and
it has been constitutionally challenged. Due to these shortcomings
the Ministry of Justice has in March 2009 resumed the working
group.

Although it is obvious that the new Criminal Procedural Act
lowers the standards of civil liberties and defence rights, from the
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point of the European criminal law and establishment of the Euro-
pean Public Prosecutor, new structure of Croatian criminal proce-
edings is appropriate. The preliminary or pre-trial procedure corre-
sponds to the one required by the Green Paper and the prosecutor
has obtained the powers to collect all evidences and to examine
witnesses. Therefore, the new Croatian law can be applicable law
when the measure of the European Public Prosecutor is undertaken
on the territory of the Croatia.

Example of Croatia shows that the widely recognised insistence
of the European Union on the efficacy of the criminal prosecution,
and putting in the second plan the protection of human rights can
endanger the existing standards of the civil liberties. Therefore, the
responsibility of the European Union is even greater to establish the
appropriate procedural safeguards and remedies in criminal proce-
edings.
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Prof. Zlata Purdevic
Uniwersytet w Zagrzebiu
Chorwacja

WYBRANE ZAGADNIENIA DOTYCZACE PROKURATURY
EUROPEJSKIEJ Z PERSPEKTYWY CHORWACJI

1. Akcesyjne negocjacje Chorwacji

Poniewaz Chorwacja nie jest pafistwem cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej, chcialabym w pierwszym rzedzie przedstawic¢ krétki wstep
dotyczacy aktualnego stanu rzeczy' procesu akcesyjnego Chorwacii.
Negocjacje miedzy Republika Chorwacji a Uniq Europejska rozpo-
czely si¢ 3 pazdziernika 2005 roku, tego samego dnia, kiedy pro-
kurator Carla del Ponte potwierdzita, ze Chorwacja w pelni wspét-
pracuje z trybunalem haskim. Zasadniczym celem negocjacji akce-
syjnych jest harmonizacja ustawodawstwa chorwackiego z acquis
communautaire. Poniewaz zas acquis communautaire jest zespolem
przepiséw i zasad nieustannie si¢ rozwijajacym, a ilos¢ przepisow
i zobowiazan, do ktérych musi si¢ dostosowaé zaréwno panstwo
kandydujace, jak i cztonkowskie UE, wzrasta, liczba rozdzialéw, na
ktore podzielono acquis w toku negocjacji z Chorwacjq zwigkszyta
sie z trzydziestu jeden do trzydziestu pieciu w stosunku do poprzed-
niej rundy negocjacji przedakcesyjnych. Nalezy jednak wspomnied,
ze proces dostosowania ustawodawstwa chorwackiego do acquis
rozpoczal si¢ juz w 2001 roku, gdy Chorwacja zawarta z UE Poro-
zumienie o Stabilizacji i Stowarzyszeniu.

' Stan na czerwiec 2009 roku.
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W ciagu czterech lat kandydowania otworzono negocjacje
w trzydziestu trzech z trzydziestu pieciu rozdzialéw, tymczasowo
zamknieto w siedmiu? rozmowy trwaja w ramach kolejnych dwu-
dziestu szesciu rozdzialéw, zas w dwdéch rozdziatach Chorwacja nie
spelita warunkéw brzegowych. Jeden z tych rozdziatéw to Polityka
Konkurencji, a drugi Sadownictwo i Prawa Podstawowe. Najwigk-
szymi problemami odnoszacymi sie¢ do rozdziatu Sadownictwo i Pra-
wa Podstawowe sa powolna reforma sadownictwa oraz niewystar-
czajaco aktywna walka z korupcja i zorganizowana przestepczoscia.
Poza tym, negocjacje byly trudne gtéwnie z powodéw politycznych.
Na przeszkodzie staly dwie kwestie, z ktérych jedna zostata rozwia-
zana, a druga obecnie zatrzymuje proces negocjacji. Pierwsza z nich
to utworzenie Strefy Ochrony Ekologicznej i Ryboléwstwa na Morzu
Adriatyckim przez Parlament Chorwacji. Aby kontynuowac¢ nego-
cjacje, UE zwrdcila sie do Chorwacji o zawieszenie Strefy w od-
niesieniu do statkéow UE. Chorwacja wyrazitla na to zgode. Druga
klopotliwa kwestia to spér graniczny ze Slowenia. Ze wzgledu na
spor o ladowa i morskqg granice na zatoce Piran, Stowenia zabloko-
wala otwarcie lub zamkniecie trzynastu rozdzialéw negocjacji, ktore
zostaly zaakceptowane przez wszystkie inne panstwa czlonkowskie
UE. Jednym z nich byl rozdzial ,Wolno$é, bezpieczeristwo i sprawie-
dliwos¢”. Do lipca 2009 roku Chorwacja i Stowenia nie byly w sta-
nie znalezZ¢ rozstrzygniecia ich dwustronnego sporu. W tej sytuacii,
mimo ze w latach 2007 i 2008 Komisja Europejska w raporcie z po-
stepéw w negocjacjach ocenita Chorwacje pozytywnie, stwierdzajac,
ze ogoblnie poczyniono postepy, nadzieja, ze Chorwacja wstapi do
Unii w 2009 roku upadla, zas nastepna mozliwa data to 2011 rok.

Ponadto, mozna wskaza¢ pewne inne dwustronne i globalne
kwestie stojace na drodze Chorwacji do UE, takie jak niezadowo-
lenie Holandii ze wspélpracy Chorwacji z Miedzynarodowym Try-
bunalem Karnym ds. bylej Jugostawii’®, oraz powolnym procesem

2 Badania i nauka, edukacja i kultura, polityka przedsigbiorstw i przemystowa, stosunki ze-

wnetrzne, polityka gospodarcza i monetarna, spoteczenstwo informacyjne i media, prawo
wiasnosci intelektualnej.

3 Po masakrze w Srebrenicy, Holandia stata sie bardzo wyczulona na wspdtprace z Haga,

np. z tego powodu panstwo to blokuje petng implementacje Porozumienia o Stabilizacji i Sto-
warzyszeniu z Serbia.
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ratyfikacji Traktatu lizboniskiego, ktéry przewiduje ramy instytucjo-
nalne dla akcesji Chorwacji*.

Co sie tyczy wprowadzenia instytucji Prokuratury Europejskiej
do wewnetrznego systemu wymiaru sprawiedliwosci karnej, ponie-
waz nie jest ona jeszcze utworzona, Chorwacja jako panstwo kan-
dydujace, ktéore w znacznym stopniu dokonato harmonizacji swego
prawa z acquis, jest w takiej samej sytuacji jak kazde inne panstwo
czlonkowskie.

2. Prokuratura Europejska - podstawy prawne
i koncepcja

Przed Traktatem lizboriskim wysitki Komisji Europejskich majace na
celu wprowadzenie przepiséw dotyczacych utworzenia urzedu Pro-
kuratury Europejskiej dwukrotnie si¢ nie powiodly. W czasie szczytu
w Nicei w grudniu 2000 roku Komisja Europejska zaproponowata
przyjecie nowego art. 280a do TWE, ktéry przewidywalby wymogi
konieczne do utworzenia Prokuratury Europejskiej. Odmawiajac zre-
zygnowania z suwerennosci zwiazanej z prawem karnym panstwa
czlonkowskie nie zgodzily sie na te propozycje Komisji. Przepisy od-
noszace sie do urzedu Prokuratury Europejskiej zostaly takze wpro-
wadzone do Traktatu konstytucyjnego w 2004 roku, ktéry zakoriczyt
sie fiaskiem. Mimo duzego sprzeciwu, zwlaszcza ze strony Wielkiej
Brytanii, w Traktacie lizboniskim jest mowa o Prokuraturze Europej-
skiej i jesli zostanie on ratyfikowany przez wszystkie panstwa czlon-
kowskie, bedzie stanowil pierwsza w prawie pierwotnym podstawe
prawna dla utworzenia Prokuratury Europejskiej. Art. 86 Traktatu
z Lizbony nie przewiduje obligatoryjnego stworzenia PE, ale daje
mozliwosé czy uprawnienie do jego utworzenia. Urzad Prokuratu-
ry Europejskiej powinien zosta¢ zalozony na mocy rozporzadzenia,
ktére ma zostaé przyjete nie wiekszoscia gloséw, lecz jednoglosnie.
Jednakze, aby zapobiec sytuacji, w ktérej jedno lub wiecej panstw
blokuje utworzenie PE, w Traktacie lizboniskim przewidziano moz-
liwo$¢é zastosowania mechanizmu wzmocnionej wspdlpracy przez

4 Jednakze Chorwacja moze wstapi¢ do UE takze bez Traktatu z Lizbony, poniewaz nowe

uzgodnienia instytucjonalne zostaty zapisane do chorwackiego Traktatu akcesyjnego.
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grupe co najmniej dziewieciu panstw, ktéra moze w tym trybie
ustanowi¢ PE, dzialajaca wéwczas nie na calym terytorium Unii
Europejskiej, ale tylko na terytorium tych panstw.

Stosownie do Traktatu z Lizbony, PE bedzie miala ograniczo-
na jurysdykcje. Podczas gdy w Traktacie konstytucyjnym przewi-
dziano jej kompetencje w odniesieniu do wszystkich powaznych
przestepstw majacych element transgraniczny, to zgodnie z Trakta-
tem lizboriskim PE ma by¢ odpowiedzialna za $ciganie i oskarzanie
w sprawach o przestepstwa przeciwko interesom finansowym Unii.
Istnieje co prawda mozliwo$¢ rozszerzenia uprawniert Prokuratury
Europejskiej na powazne przestgpstwa o wymiarze transgranicznym,
ale wylacznie za zgoda wszystkich panstw czlonkowskich, to jest za
jednogtosna zgoda Rady, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europe;j-
skiego i opinii Komisji. To rozszerzenie wlasciwosci na inne prze-
stepstwa nie bedzie mozliwe, jesli PE zostanie utworzona w ramach
wzmocnionej wspolpracy dziewieciu lub wigcej panstw. Jurysdykcja
Prokuratury Europejskiej o wymiarze regionalnym lub opartej na
,<klubowym” modelu moze obejmowac jedynie przestepstwa przeciw-
ko interesom finansowym Unii.

Traktat lizbonski jedynie z grubsza kresli ramy Prokuratury
Europejskiej. Z Traktatu wynika, ze bedzie to instytucja o upraw-
nieniach dochodzeniowych i oskarzycielskich, mogaca dziataé¢ na
calym terytorium UE. Przewidziano w nim takze, ze PE bedzie
wykonywata funkcje prokuratora przed wlasciwymi sadami panstw
czlonkowskich. Wszelkie pozostale zagadnienia, takie jak ogélne za-
sady dotyczace PE, warunki rzadzace wykonywaniem przez nia jej
zadan, zasady procesowe majace zastosowanie do jej dziatalnosci,
jak réwniez odnoszace si¢ do dopuszczalnosci dowodéw, a takze
zasady sadowej kontroli srodkéw procesowych zastosowanych przez
PE w toku wykonywania przez nia funkcji maja zosta¢ uregulowane
w rozporzadzeniach.

Koncepcja Prokuratury Europejskiej w Traktacie lizbonskim
wskazuje, ze idea zostala zaczerpnieta z dobrze znanego Corpus
Iuris i Zielonej Ksiegi Komisji w sprawie ochrony intereséw finan-
sowych Unii Europejskiej za pomoca prawa karnego i utworzenia
Prokuratora Europejskiego z 2001 roku. W zwiazku z tym, aby roz-
winaé pewne kwestie odnoszace sie do wprowadzenia tej instytucji
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do krajowego systemu wymiaru sprawiedliwosci konieczne jest sie-
gniecie do tych dokumentéw, ktére wyjasniaja w sposéb bardziej
szczegblowy mozliwa strukture i funkcje PE.

W tym opracowaniu analiza zaproponowanej w Traktacie liz-
boniskim koncepcji urzedu Prokuratury Europejskiej, opartej takze
na Zielonej Ksigdze Komisji i Corpus Iuris, prowadzona z punktu
widzenia jej stosowalnosci w chorwackim systemie wymiaru spra-
wiedliwosci bedzie skupiala sie na trzech gtéwnych grupach poten-
cjalnych probleméw. Pierwsza grupa odnosi sie do harmonizacji
zasad prawa karnego materialnego odnoszacych si¢ do ochrony in-
tereséw finansowych Unii Europejskiej, druga do dopasowania pro-
ponowanej PE do prokuratury krajowej, za$ trzecia do uprawnien
dochodzeniowych Prokuratury Europejskie;.

3. Harmonizacja prawa karnego materialnego

Powszechnie uwaza sie, ze aby mieé skuteczng Prokurature Euro-
pejska konieczne jest wprowadzenie wspdlnych zasad prawa kar-
nego materialnego, w szczegélnosci wspélnych typéw przestepstw
i kar. Podstawa tej harmonizacji sa trzy szeroko znane konwencje:
Konwencja o ochronie intereséw finansowych Unii Europejskiej®
oraz jej dwa protokoly - Protokél antykorupcyjny (Pierwszy Proto-
két Dodatkowy)® i Protokét odnoszacy sie do odpowiedzialnosci os6b
prawnych i prania pieniedzy (Drugi Protokét Dodatkowy)”.
Szczegblowa ocene poziomu harmonizacji chorwackiego prawa
karnego z Konwencja o ochronie intereséw finansowych UE moz-
na znaleZ¢ w innej mojej publikacji®. Nalezy tylko podkreslié, ze
z powodu niezadowalajacej implementacji przestepstw przeciwko
interesom finansowym Unii, a takze zasady ne bis in idem na mocy
nowelizacji kodeksu karnego w pazdzierniku 2007 roku, w grudniu

5 Dz U.C316 zdnia 27.11.1995, s. 49-57.

8 Protokét do Konwencji o ochronie intereséw finansowych WE (Dz. U. C 313 z 23.10.19986,

s. 2-10).
7 Drugi Protokét do Konwenciji o ochronie intereséw finansowych WE (Dz. U. C 221
z 19.7.1997, s. 12-22).

8 7. Burdevié, Criminal Law Protection of the EU's Financial Interests in Croatia, Eurocrim

2007, nr 3-4.
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2008 roku chorwacki parlament przyjal nowelizacje tej nowelizacji.
Wprowadzono nowe przestepstwo oszustwa na szkode Unii Europej-
skiej, jak réwniez nowe przepisy odnoszace si¢ do zasady ne bis in
idem, poprawiajac usterki poprzedniej reformy:.

Z tego powodu mozna stwierdzi¢, ze Chorwacja osiagneta wyso-
ki poziom harmonizacji prawa wewnetrznego z Konwencja o ochro-
nie interesow finansowych UE i jej dwoéch protokoléw. Obecnie
chorwackie prawo karne typizuje odpowiednie przestepstwa i kary
za oszustwo odnoszace si¢ do wydatkéw i dochodéw budzetu
UE, korupcje i pranie pieniedzy®. Nalezy takze wspomnieé, ze juz
w 2003 roku w Chorwacji wprowadzono odpowiedzialno$é karna
os6b prawnych na mocy ustawy o odpowiedzialnosci oséb praw-
nych za przestepstwa, ktéra jest skutecznie uzywana w praktyce
przez prokuratoréw i sedziéw.

4. Zdecentralizowana struktura Prokuratury
Europejskiej i zasada niezaleznosci

Schemat stuzby prokuratorskiej bedzie oparty na podziale zadan
miedzy Generalnego Prokuratora Europejskiego a Prokuratoréw Eu-
ropejskich Oddelegowanych. Prokurator Europejski zapewnialby mi-
nimum centralizacji niezbednej na poziomie unijnym, zas prokurato-
rzy delegowani byliby wlaczeni w krajowy system wymiaru sprawie-
dliwosci i zajmowaliby sie wnoszeniem spraw do sadéw krajowych.
Zdecentralizowana struktura Prokuratury Europejskiej jest wiasciwa
dla zagwarantowania jej wiaczenia w wewnetrzny system prawny
bez tworzenia nowej nieelastycznej instytucji centralnej*.

Jedna z podstawowych zasad organizacji Prokuratury Europej-
skiej jest zasada niezaleznosci, w zwiazku z ktéra nalezy rozwazyc

®  Z powodu tych zmian, negocjacje w rozdziale 32 ,Kontrola finansowa®, ktéry obejmuje

acquis Konwencji o ochronie intereséw finansowych UE zostaty formalnie otwarte 26 czerw-
ca 2007 roku, wszelkie wymagania zostaty spetnione i planowano, ze ten rozdziat zostanie
zamkniety w pierwszej potowie 2009 roku.

0 A. Biehler, S. GleR, N. Parra, H.E. Zeitler, Analysis of the Green Paper on criminal-law pro-
tection of the financial interests of the Community and the establishment of a European Pro-
secutor, Instytut Maxa Plancka Miedzynarodowego i Zagranicznego Prawa Karnego, Freiburg,
2002, s. 3.
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problem zewnetrznej i wewnetrznej niezaleznosci Prokuratoréw Od-
delegowanych. Niezaleznos¢ zewnetrzna odnosi sig¢ do niezaleznosci
prokuratury jako instytucji w ramach systemu politycznego. Stosownie
do zasady niezaleznosci, Prokuratura Europejska powinna by¢ nieza-
lezna od panstw cztonkowskich oraz od instytucji europejskich. Cho-
ciaz niewatpliwe jest, ze Prokuratura Europejska powinna dziata¢ wy-
lacznie niezaleznie, nalezy wskazac, ze niezaleznos¢ prokuratora nie
stanowi wymogu rzetelnego procesu stosownie do art. 6 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw i Podstawowych Wolnosci, ktéry prze-
widuje minimalny zestaw zasad niezbednych dla rzetelnosci postepo-
wania. Jednym z elementéw konstytutywnych rzetelnego procesu jest
niezawisty sad, przy czym odnosi sie to do niezaleznosci instytucjo-
nalnej i osobistej sedziéw. Europejski Trybunat Praw Czlowieka uznat
jednak w orzecznictwie, ze ten sam standard nie ma zastosowania
do prokuratora. W zwiazku z tym panstwa, w ktérych prokuratura
ponosi, w pewnym stopniu, posrednig polityczna odpowiedzialnosc,
realizowana poprzez relacje z Ministrem Sprawiedliwosci, jak Austria,
takze pozostaja w zgodzie z art. 6 Konwencji. Problem odnoszacy sie
do proponowanej zdecentralizowanej struktury Prokuratury Europej-
skiej jest nastepujacy - czy mozliwe bedzie ustanowienie niezalezne-
go Europejskiego Prokuratora Oddelegowanego w ramach prokuratu-
ry wewnetrznej, ktora jest polaczona lub wrecz stanowi czesé wladzy
wykonawczej. W odniesieniu do Chorwacji taki problem nie moze
by¢ podniesiony ani na poziomie konstytucyjnym, ani ustawowym.
Prokuratura chorwacka jest zdefiniowana jako autonomiczna i nieza-
lezna instytucja stanowiaca czes¢ wymiaru sprawiedliwosci, upraw-
niona i zobowigzana do prowadzenia postepowan przeciwko tym,
ktérzy popelniaja przestepstwa i inne czyny zabronione. Prokuratorzy
chorwaccy maja bardzo podobne kwalifikacje do sedziéw.

W roku 2001, w ramach prokuratury ustanowiono Biuro Zapo-
biegania Korupcji i Przestepczosci Zorganizowanej. Biorac pod uwa-
ge strukture i rodzaje przestgpstw godzacych w interesy finansowe
Unii Europejskiej, najpewniej chorwacki Prokurator Oddelegowany
bedzie dziatal w ramach tego Biura. Prokuratorzy tam pracujacy wy-
specjalizowali si¢ w dziedzinie przestgpczosci zorganizowanej oraz
finansowej, ale nie w zakresie przestgpstw godzacych w interesy
finansowe Unii. Z tego powodu edukacja w tym zakresie bedzie
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nieodlacznym wymogiem skutecznej implementacji proponowanego
rozwiazania instytucjonalnego.

Niezaleznos¢ wewnetrzna to drugi delikatny aspekt zasady nie-
zaleznosci. Problem zwiazany z wprowadzeniem Prokuratora Eu-
ropejskiego do struktur prokuratury krajowej polega na tym, ze
z jednej strony Prokuratorzy Oddelegowani stanowiq czes¢ korpusu
prokuratoréw krajowych, poniewaz moga zachowac swoj status we-
wnetrzny co do ich mianowania i usuwania, kompetencji i zadan.
Z drugiej strony byliby natomiast podlegli Prokuratorowi Europej-
skiemu, z ktérym relacje bylyby hierarchiczne. Ta niejasna pozycja
Prokuratorow Delegowanych pozostaje w sprzecznosci z podstawo-
wymi strukturalnymi i operacyjnymi zasadami funkcjonowania chor-
wackiej prokuratury. Zgodnie z nimi prokuratura jest bowiem au-
tonomicznym, scentralizowanym, hierarchicznym i zamknigtym sys-
temem decyzyjnym i zadaniowym. Nie pasuje do niego prokurator
posiadajacy dwdch szeféw - europejskiego i wewnetrznego. Istnieje
zatem ryzyko, ze Prokurator Oddelegowany mégitby by¢ dziwnym
i nieharmonijnym elementem w prokuraturze wewnetrznej.

Niezaleznos¢ wewnetrzna bedzie wzmocniona, jesli funkcja Pro-
kuratora Oddelegowanego nie bedzie taczona z funkcja krajowsa.
Z tego wzgledu krajowy Prokurator Oddelegowany nie powinien
mie¢ prawa zajmowac jakiegokolwiek innego stanowiska, z wyjat-
kiem spraw hybrydowych, dotyczacych zaréwno intereséw Unii,
jak i panstwa czlonkowskiego. W takich przypadkach Prokurator
Oddelegowany powinien dziala¢ jednoczesnie jako prokurator eu-
ropejski i krajowy, co w praktyce nie powinno nastreczac¢ szczegdl-
nych probleméw, poniewaz przestepstwa bedg zdefiniowane w pra-
wie krajowym, zas akty oskarzenia wnoszone do sadéw krajowych.
Jesli Prokurator Oddelegowany otrzyma polecenie od Prokuratora
Europejskiego zrezygnowania ze sprawy, powinien ja przekazac pro-
kuratorowi krajowemu w zwiazku z zarzutami odnoszacymi sie¢ do
ochrony intereséw narodowych. Ponadto, w sprawach hybrydowych
Prokurator Oddelegowany nie bedzie podlegal wylacznie General-
nemu Prokuratorowi Europejskiemu, chociaz powinno sie¢ uniknac
podwdjnego skutku dwéch postepowan dyscyplinarnych wprowa-
dzajac zasade subsydiarnosci w odniesieniu do krajowego postepo-
wania dyscyplinarnego.
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5. Uprawnienia Prokuratury Europejskiej

Stosownie do Traktatu z Lizbony, Prokuratura Europejska bedzie
stanowila instytucje odpowiedzialng za dochodzenia, $ciganie i sta-
wianie przed sadem, z uprawnieniami rozciagajacymi si¢ na calym
terytorium Unii. W celu wprowadzenia Prokuratury Europejskiej
w danym panstwie musi obowiazywac podzial postepowania kar-
nego na dwa etapy - przedsadowe postgpowanie przygotowawcze
oraz proces przed sadem i wyrokowanie. Prokurator musi prowa-
dzi¢ pierwsza czes¢ postepowania i by¢ wyposazonym w pelnie
uprawnienn dochodzeniowych. Taka struktura postgpowania i po-
dzial kompetencji miedzy prokuratora i sad nie odpowiadaja prze-
pisom chorwackiej ustawy o postepowaniu karnym z 1997 roku.
Mianowicie, postgpowanie dochodzeniowe w ramach chorwackiego
postepowania karnego prowadzone jest przez sedziego sledczego,
w zwiazku z czym wszystkie srodki procesowe sa stosowane wiasnie
przez niego. Prokurator dziala lacznie z policja w postgepowaniu
wyprzedzajacym postepowanie przygotowawcze, ale ma ono charak-
ter nieformalny. Na przyklad, w chorwackim postepowaniu karnym
prokurator nie moze przestuchiwaé swiadkéw w postepowaniu przy-
gotowawczym lub dochodzeniowym, a zeznania zlozone przed pro-
kuratorem nie moga by¢ dopuszczone w sadzie jako dowdd. Zatem,
jesli stosowanym prawem krajowym na etapie wykonywania srodka
ma by¢ lex locus (to jest prawo tego paristwa czlonkowskiego, w kté-
rym wykonywany jest srodek dochodzeniowy), oczywistym jest, ze
chorwackie prawo karne procesowe nie bedzie mogto by¢ stosowa-
ne. Taka koncepcja postepowania byla konsekwencja tradycyjnej
inkwizycyjnej konstrukcji postepowania dochodzeniowego, zgodnie
z ktéra prokurator uznawany jest za jedna ze stron i nie moze byc
niezawisty.

Jednakze ten model postepowania karnego wkrétce stanie sie
w Chorwacji przeszioscia. W grudniu 2008 roku chorwacki Par-
lament przyjal nowa ustawe o postepowaniu karnym, ktéra ma
wejs¢ w zycie 1 lipca 2009 roku. Ustawa ta w duzym stopniu
zmienia istniejaca procedure karna, zwlaszcza w stadium przygoto-
wawczym. Gléwnymi powodami reformy bylo dostosowanie sie¢ do
europejskiej tendencji porzucenia postgpowania dochodzeniowego
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prowadzonego przez sedziego oraz polityczne przestanki zwigzane
z procesem akcesji. Jak wspomniano, nieskutecznos¢ sadownictwa
stanowila jedna z podstawowych trudnosci w toku postepowania
akcesyjnego i przedmiotowa ustawa powinna przyczyni¢ sie do
skutecznej reformy sadownictwa. Jak zwykle, chorwaccy politycy
sa pelni tak zwanego normatywnego optymizmu, ktéry zaklada, ze
mozna prowadzi¢ reformy spoleczne i polityczne, zmieniajac pra-
wo. Przede wszystkim, nowa ustawa o postgpowaniu karnym miata
wejs¢ w zycie w 2011 roku. Jednakze, z powodu wysokiej liczby
zabojstw popelnionych w Chorwacji w 2008 roku, ktérej kulminacja
bylo zamordowanie cérki ustosunkowanego prawnika z Zagrzebia
oraz redaktora gazety i wplywowej postaci w mediach, podjeto po-
lityczna decyzje, ze nowa ustawa wejdzie w zycie juz 1 lipca 2009
roku w odniesieniu do najpowazniejszych przestepstw zwiazanych
z korupcja i zorganizowana przestepczoscia, zas w 2011 roku w od-
niesieniu do innych przestepstw.

Nowa ustawa o postgpowaniu karnym znosi postgpowanie do-
chodzeniowe prowadzone przez sedziego i wprowadza postepowa-
nie prokuratorskie z udzialem sedziego wolnosci. Prokurator stanie
sie¢ dominus litis postgpowania przesadowego, odpowiedzialnym za
zbieranie calosci dowodéw, a nawet stosowanie niektérych srodkow
przymusu, ktére aktualnie stosuje sedzia sledczy, takich jak tajne
srodki dochodzeniowe stosowane do 24 godzin, poddane kontroli
sadowej, przeszukania os6b i pojazdéw, zatrzymanie podejrzanego
na okres do trzech dni. Nowaq instytucje stanowic¢ bedzie sedzia wol-
nosci, ktéry bedzie podejmowat decyzje co do srodkéw ogranicza-
jacych podstawowe prawa czlowieka, jak tymczasowe aresztowanie,
tajne srodki dochodzeniowe i przeszukanie pomieszczen.

Nowa ustawa o postepowaniu karnym nie zostala dobrze przy-
jeta przez praktykéw ani przez naukowcéw. Gléwnym formalnym
zarzutem wobec niej jest krotkie vacatio legis. Dla stosowania tego
aktu prawnego konieczne jest przeprowadzenie reorganizacji sta-
nowisk pracy w sadownictwie, wyposazenie posterunkéw policji
i co najwazniejsze, szkolenie policjantéw, prokuratoréw, sedziow
i prawnikéw. Ustawa ta wprowadza calkowita zmiane modelu po-
stepowania karnego w Chorwacji i wymaga solidnej i calosciowej
edukaciji.
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Zasadniczy zarzut merytoryczny polega na tym, ze zaburzo-
no réownowage miedzy stronami postepowania karnego. Prokurator
otrzymal nowe duze uprawnienia, natomiast pozycja oskarzonego
i jego obroncy zostala ostabiona. Niektére prawa obrony w toku
postepowania przygotowawczego zostaly zniesione, nie zwigkszono
za$ nawet liczby przypadkéw obrony obligatoryjnej. Uwaza sie, ze
nowa ustawa narusza zasade réwnosci broni, jak réwniez niektére
prawa obrony i wzbudza watpliwosci na gruncie konstytucyjnym.
Z tych powodéw w marcu 2009 roku Ministerstwo Sprawiedliwosci
wznowilo prace grupy roboczej do spraw kodyfikacji.

Chociaz jasne jest, ze nowa ustawa o postepowaniu karnym ob-
niza standard wolnosci obywatelskich i prawa do obrony, z punktu
widzenia europejskiego prawa karnego i utworzenia Prokuratury
Europejskiej nowa struktura chorwackiego postgepowania karnego
jest wtasciwa. Postepowanie przygotowawcze czy przesadowe od-
powiada temu, co wymaga Zielona Ksiega, za$ prokurator otrzymat
uprawnienia do zbierania wszelkich dowodéw i przestuchiwania
sSwiadkéw. Z tego wzgledu prawo chorwackie moze by¢ stosowane,
jesli srodek procesowy zastosowany jest przez Prokurature Europej-
ska na terytorium Chorwacji.

Przyktad Chorwacji wskazuje, ze szeroko znany nacisk Unii
Europejskiej na skutecznos¢ postgpowania karnego i odsuwanie na
drugi plan ochrony praw czlowieka moze zagrazac¢ istniejacemu
standardowi wolnosci obywatelskich. Z tego wzgledu na Unii Euro-
pejskiej spoczywa tym wigksza odpowiedzialno$é za ustanowienie
odpowiednich proceduralnych gwarancji i srodkéw odwotawczych
w postgpowaniu karnym.
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THE ESTABLISHMENT OF A EUROPEAN PUBLIC
PROSECUTOR'S OFFICE FROM THE PERSPECTIVE
OF THE NETHERLANDS

1. Introduction

This presentation focuses on the compatibility of the establishment
of a European Public Prosecutor’s Office (EPPO) with the Dutch
criminal justice system. It presents problems that may be encoun-
tered while implementing an EPPO within Dutch criminal law and
possible solutions. The presentation starts with a description of how
the idea of establishing the EPP has in general been received in
the Netherlands. Subsequently, it elaborates on a few aspects that
have obtained particular attention in the Netherlands with regard to
the implementation of the EPP in relation to the national criminal
justice system. The presentation will conclude with a message for
the future.

2. Position of the Dutch government with regard
to the EPP: from the Green Paper to the Treaty
of Lisbon

In 2001 the European Commission published a Green Paper on the
criminal law protection of the financial interests of the Community
and the establishment of a European Prosecutor’. This Green Paper

T Brussels, 11 December 2001, COM (2001) 715 final (‘Green Paper on criminal-law protection
of the financial interests of the Community and the establishment of a European Prosecutor’).
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aimed to discuss the practical implications of the establishment of
an EPP in more depth, after the rejection of the proposal to amend
Article 280 of the Treaty on the European Community during the
Nice conference. In response to this Green Paper, the Dutch govern-
ment issued for the first time its official opinion on the establish-
ment of the EPP.

The Dutch government considered the establishment of the EPP
to be a more effective approach to combat EC-fraud and a positive
development. However, the government continued to mention many
practical concerns and questions with regard to the implementation
of the EPP within the national criminal justice system as, it seemed,
the idea of the establishment of the EPP was at that time actually
received without much enthusiasm 2

Before the EPP could become operational, the Dutch govern-
ment considered it essential that its various concerns would be ad-
dressed. These concerns included the justification and necessity of
establishing the EPP considering the enormous impact on national
law and the number of amendments to national law to implement
the EPP in the proposed form; possible competition between natio-
nal and European priorities due to a lack of capacity; jurisdiction
problems between national authorities and the EPP in mixed cases
in relation to the principle of ne bis in idem; the manner in which
the accountability of the EPP will be realized; and the function of
the judge of freedoms taking into account a necessary choice betwe-
en either pursuing the principle of mutual recognition or unification
of standards of criminal law and criminal procedural law within
the EU. Moreover, the Dutch government argued for cooperation
with Eurojust and a clear division of tasks between both bodies.
Also Europol and the European Judicial Network were considered
interesting parties for a future EPP. According to the Dutch govern-
ment, the task of OLAF must remain clearly distinguished from the
task of an EPP and the powers of OLAF must remain limited to its
administrative investigative powers®.

2 Kamerstukken I/ 2001/02, 22 112, nr. 234 and Kamerstukken / 2001/02, nr. 375.
3 See: Kamerstukken // 2001/02, 22 112, nr. 234, p. 2-4.
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It has followed from the responses to the Commission’s Green
Paper that there was generally a lack of support among the member
states for the proposal. This was also importantly due to the fact
that Eurojust was established around the same time. Because Euro-
just was created to improve the cooperation between member states
in the criminal investigation of transnational crime, which includes
crimes against the EC-budget, most member states preferred to await
whether Eurojust would be capable to effectively confront EC-fraud
before creating another body for that purpose.

The establishment of a European Public Prosecutor’s Office was
again included in the draft of the Constitution for the European
Union, and now in the Treaty of Lisbon (Article 69E). According
to the Treaty of Lisbon, the EPPO can be established as a body of
Eurojust. The field of work of the EPP is still restricted to criminal
offenses that affect the financial interests of the EU. However, the
fourth section of Article 69E provides the possibility to extend the
competences to other forms of serious cross-border crime.

The Netherlands has ratified the Treaty of Lisbon. In the expla-
natory memorandum to the ratification procedure before the natio-
nal parliament the Dutch government assessed the relating of the
EPPO with Eurojust as a positive development, which will prevent
an overlap of competences between the both. With more reserva-
tion, the Government emphasized that the inclusion in the Treaty of
Lisbon does not mean that there is agreement on this topic between
the member states®.

In the Treaty of Lisbon it has only been mentioned that the
European Public Prosecutor’s Office may cooperate with Europol
and is competent to investigate, prosecute and bring to trial the
offenders or accomplices of crimes against the financial interests of
the EU. The precise organization of the criminal investigation has
not yet been decided. Hence, to assess a possible model for a future
European Public Prosecutor’s Office, it will be useful to take a closer
look at the earlier ideas and proposals for an EPP of the Corpus
Juris project® and the Green Paper of the Commission.

4 Kamerstukken I/ 2007/08, 31 384 (R1850), nr. 3, p. 60-61
5 M. Delmas-Marty, J.A.E. Vervaele (eds.), The Implementation of the Corpus Juris in the
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In order to assess the compatibility of the establishment of the
EPPO with Dutch law, I have singled out three main aspects that
may be conflicting or problematic from a Dutch domestic law per-
spective. These aspects are: 1) the choice for either a principle of
legality or opportunity (section 3); 2) the relation of the EPPO to
national law enforcement authorities, which requires demarcation
of the EPP’s jurisdiction, determination of its position in relation to
national law enforcement authorities and arrangements regarding
its accountability (section 4); and, 3) problems with regard to the
principle of ne bis in idem (section 5). In addition, section 6 will
briefly mention a few other aspects that require attention from the
perspective of Dutch criminal law.

3. Principle of legality or principle
of opportunity

In the Netherlands, the power to prosecute resides exclusively in the
Public Prosecution Service. The Dutch criminal justice system em-
ploys the principle of opportunity®. This means that the prosecution
service may decide not to prosecute in cases where a prosecution
would probably not lead to a conviction due to lack of evidence
or because of technical considerations. Moreover, the prosecution
service is authorized to waive prosecution for reasons of public inte-
rest. This discretion of prosecutors can be characterized as positive
opportunity, because the public interest should justify prosecution.
In order to harmonize the utilization of this discretionary power,
the head of the Public Prosecution Service regularly issues national
prosecution guidelines.

The principle of opportunity is based on the assumption that it
is unclear to decide in advance whether criminal prosecution would
be the most adequate response to a committed criminal offense in
all cases. The prosecution service formulates its prosecution prio-
rities in conformity with the public climate. This results in a ba-
lanced use of the limited law enforcement capacity. Control on the

Member States, Volume I-1V, Antwerp: Intersentia 2000.
6 Article 167(2) of the Dutch Code of Criminal Procedure (henceforth: CCP).

188

Ochrona_interesow.indd 188 10-02-11 17:59:24



THE ESTABLISHMENT OF A EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR'S OFFICE
FROM THE PERSPECTIVE OF THE NETHERLANDS X111

prosecution policy is realized through the political accountability of
the Minister of Justice to parliament. Furthermore, if the prosecutor
has decided not to prosecute, any interested party has the right of
complaint before the Court of Appeal’. If the complaint has been fo-
und justified, the Court of Appeal can order the Public Prosecution
Service to initiate prosecution.

Furthermore, attention should be drawn to the possibility to
settle criminal cases by way of transaction. Transaction involves
a voluntary payment of a sum of money to the Treasury in order to
avoid further criminal prosecution and a public trial. Entering into
such a settlement does not mean that the offender admits his or her
guilt. The offender even has a right not to be prosecuted if the crime
is only punishable by a fine and if he pays the maximum fine that
can be imposed?®.

Adopting a prosecution system that strictly applies the principle
of legality will be alien to the Dutch criminal justice system. It will
result in a different prosecution policy for crimes that affect the fi-
nancial interests of the EU. Moreover, the possibility to settle a case
by means of transaction would be excluded.

Nevertheless, the European Commission has opted in the Green
Paper for a mandatory system of prosecution modified by excep-
tions on technical grounds and discretionary grounds. Such a system
would in practice not be so different from prosecution policy that
applies the principle of opportunity. Therefore, potential differences
between choosing for a system based on the principle of legality or
based on the principle of opportunity should not immediately be
overestimated. Nevertheless, a few issues with regard to the Dutch
system will have to be taken into account once choosing for a sys-
tem based on the principle of legality, which gives reason to raise
the following questions. Can the Dutch Court of Appeal also order
the EPP to prosecute after a decision to drop the case? Does the
decision not to prosecute bind the national prosecution? And, does
a system of mandatory prosecution give space to the possibility to
settle cases by means of transaction by excluding prosecution by

7 Article 12 CCP
8  Article 74 and 74A of the Dutch Penal Code.
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the EPP once the case has been settled through transaction on the
national level (and thus avoiding violation of the principle of ne bis
in idem)?

4. Position of the EPPO in relation to the
national Public Prosecution Service

The second aspect that requires attention is the relation between
the activities of an EPPO and national law enforcement activities.
From a Dutch perspective, in order to be able to command the natio-
nal services to do or not to do something, the EPPO would need to
function on the basis of a higher hierarchical position than national
public prosecutors.

The EPP must be competent to act within its jurisdiction on the
basis of priority over national prosecution. However, the EPP should
not bear the exclusive competence for the investigation and prosecu-
tion of the offenses against the EU-budget, because that would give
reason to national authorities to do nothing on their own initiative.

Furthermore, the Dutch government has argued in reaction to
the Green Paper proposal for a more precise demarcation of the
competences of the EPP by establishing a financial threshold and
clarity on which national criminal offenses constitute offenses within
the competence of the EPP. The Dutch government has furthermore
argued that the idea of harmonization of the offences of EU-fraud
- as proposed in the Corpus Juris project - would be preferable.
These offenses can then be included within the penal codes of the
Member States and prevail as lex-specialis over lex-generalis with a
priority-rule for the EPP®.

Furthermore, it is necessary and crucial to realize a system of
accountability for the EPP. Political accountability can be realized
by holding a European Commissioner responsible to the European
Parliament for the policy of the EPPO. Moreover, the EPPO itself
should provide insight in its activities by means of annual reports
and priorities for the coming year. Judicial review of the activities of
the EPP shall regard their legitimacy (valid exercise of jurisdiction)

9 Kamerstukken I/ 2001/02, 22 112, nr. 234, p. 6.
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and the observance of human rights, in particular the rights of the
defense.

5. Ne bis in idem

The third aspect that I would like to address concerns the principle
of ne bis in idem and problems that can be expected with regard to
this principle. This is importantly related to the possible tensions
between the activities of the EPP and national authorities described
above.

Conflicts between the competence of the EPP and the national
prosecutor run the risk of violating the principle of ne bis in idem.
Therefore, conflicts of competence should be avoided as much as
possible in order to avoid double procedures.

Most of the cases that involve EU-fraud will be mixed cases.
This is, in principle, not problematic as the offenses can be distin-
guished into offenses within the jurisdiction of the EPP and into of-
fenses within the jurisdiction of the national prosecution authorities.
However, some offenses against the EU-budget may also constitute
national offences.

In general, such double procedures can be avoided by a precise
demarcation of the competence of the EPP. This can be realized
through the adoption of precise provisions of criminal offenses and
a priority rule for the EPP, which should then also be implemented
as specialis provisions in national law. Moreover, a frequent and ef-
fective system of consultation between the national authorities and
the EPP must be established to avoid such problems. Here, Eurojust
may fulfill an important role.

Still, it should be decided whether a decision of the EPP to drop
a case also prevents national authorities from initiating proceedings.
In this regard also the right to challenge such a decision before the
Court of Appeal as granted to any interested party should be taken
into account.

The other way round, questions may arise as to a notified de-
cision of the Dutch prosecutor to drop a case and the possibility to
settle cases by means of transaction. According to Article 255 of the
Dutch CCP, any subsequent prosecution will be inadmissible. Does
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this also bind the EPP? The offender who entered into a transaction
has the right not to be prosecuted. Does the principle of ne bis in
idem also forbid the EPP to prosecute for the same offense when the
case has been settled by transaction under Dutch law?

6. Other aspects

The use of investigative powers such as surveillance or wiretapping
is precisely regulated in Dutch criminal procedural law. For some
investigative techniques the authorization of the examining magistra-
te is required. The proposal to introduce a judge of freedoms that
applies national law raises questions as to the relation to the exa-
mining magistrate. Such a judge of freedoms may replace the func-
tioning of the examining magistrate. However, it would be rather
impractical to require an independent authorization of each judge of
freedoms in each member state, considering the transnational cha-
racter of the investigations. Harmonization of criminal procedural
rules with regard to the investigative phase would be more effective
and justified with regard to defense rights. The function of autho-
rization and review could be fulfilled by, for instance, a Pre-Trial
Chamber of the European Court of Justice. The decisions of such a
court may have a harmonizing effect on the national legal systems
and enforce mutual trust®.

Applying the principle of mutual recognition to enable cross-
border investigation and admit evidence gathered in other member
states, runs the risk of ‘forum-shopping’, considering the varying sys-
tems for the rights of the defense and the admissibility of evidence.
Such forum-shopping will have an adverse impact on the defense
rights. At this moment, the principle of mutual recognition prevails
over unification of criminal procedural law, considering the Euro-
pean Arrest Warrant and the European Evidence Warrant under

0 Compare: OLAF/5395/02-EN, Opinion delivered by Prof. John A.E. Vervaele (this opinion
was prepared at the request of the Special Committee for the Justice and Home Affairs Co-
uncil of the Netherlands First Chamber of the States-General (upper house). It is a response
to the position of the Netherlands Government as laid before the First Chamber. This version
takes account of the Government'’s final position as forwarded to the European Commission.),
at 3.10.
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negotiation. However, this should go hand in hand with the deve-
lopment of minimum standards for the rights of the defense, which
takes into account the equality of arms principle on a transnational
level. Mutual recognition requires at the same time a certain level of
harmonization in which the rights of the defense have been taken
into account'.

7. Challenges for the future

For the Netherlands, the cooperation between the member states
of the EU in the criminal law field is very important. The Dutch
government aims for a proactive approach with regard to any new
ideas that might enhance cooperation in the area of freedom, secu-
rity and justice. When the European Commission indicates that it
plans to include the establishment of the EPPO in the discussions
concerning the Stockholm Programme, it can be expected from the
Netherlands that it will be prepared to present its ideas with regard
to a possible model for the European Public Prosecutor’s Office.?
Considering that the Netherlands in general support any enhance-
ments in cooperation in the criminal field, it can be expected that
after the entry into force of the Treaty of Lisbon including a legal
basis for the EPPO, also the actual establishment of the EPPO will
be prioritized.

" Compare: G.A.M. Strijards, /n internationalibus is de verdediging nergens, Europese balie,

“Advocatenblad”, 9 mei 2008, p. 276.

2 After conclusion of the Warsaw Conference of 7-9 May 2009 where this presentation

has been delivered, the European Commission sent a communication on the area of freedom,
security and justice to the European Parliament and Council in anticipation to the Stockholm
conference. Within this communication the topic of the establishment of the EPPO has not
been included. It seems that also the European Commission does not plan to address this to-
pic before the Treaty of Lisbon has been entered into force. See: Brussels 10 June 2009, COM
(2009) 262 (final).
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UTWORZENIE PROKURATURY EUROPEJSKIEJ
Z PERSPEKTYWY HOLANDII

1. Wstep

Niniejsze opracowanie skupia sie na problemie kompatybilnosci in-
stytucji Prokuratury Europejskiej z holenderskim wymiarem sprawie-
dliwosci. Analiza bedzie dotyczyla probleméw, jakie moga wyniknaé
przy okazji implementacji PE do holenderskiego prawa karnego oraz
mozliwych sposobéw ich rozwiazania. Na poczatku przedstawiona
zostanie ogdlna recepcja idei utworzenia PE w Holandii. Nastepnie
szerzej przedstawionych zostanie kilka aspektéw wprowadzenia PE
do krajowego systemu wymiaru sprawiedliwosci, ktére wzbudzily
szczegblne zainteresowanie w Holandii. W zakoriczeniu sformutowa-
ne zostana wnioski na przysziosé.

2. Pozycja rzadu holenderskiego odnosnie do
Prokuratury Europejskiej - od Zielonej Ksiegi
do Traktatu z Lizbony

W roku 2001 Komisja Europejska opublikowata Zielong Ksiege
w sprawie ochrony interesow finansowych Unii Europejskiej za po-
mocqg prawa karnego i utworzenia Prokuratora Europejskiego’. Jej

' Zielona Ksiega w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot za pomoca prawa

karnego i utworzenia Prokuratora Europejskiego, Bruksela, 11 grudnia 2001, COM (2001)
715 final.
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celem bylo doglebne oméwienie praktycznych implikacji utworzenia
PE po odrzuceniu propozycji nowelizacji art. 280 TWE w czasie kon-
ferencji w Nicei. W reakcji na Zielona Ksiege rzad holenderski wydat
po raz pierwszy oficjalne stanowisko w sprawie utworzenia PE.

Rzad Holandii uznatl ideg utworzenia PE za bardziej skuteczny
spos6b zwalczania oszustw na szkode budzetu UE i za pozytyw-
ny krok naprzéd. Jednakze rzad wskazal tyle praktycznych spraw
i kwestii dotyczacych wprowadzenia PE do krajowego systemu wy-
miaru sprawiedliwosci, ze wydaje sie, ze idea utworzenia PE nie
zostala w tamtym czasie bardzo serdecznie przyjeta®.

Zanim PE mogta zaczac¢ dziala¢, rzad holenderski uznat za ko-
nieczne, aby wysuwane przez niego watpliwosci zostaly rozwiane.
Watpliwosci te dotyczyly: uzasadnienia i koniecznosci utworzenia
PE, biorac pod uwage wielki wplyw na prawo krajowe i rozleglosc
zmian, jakie nalezy wprowadzi¢ w prawie krajowym, aby wprowa-
dzi¢ PE w proponowanym ksztalcie; mozliwej konkurencji miedzy
krajowymi a europejskimi priorytetami ze wzgledu na brak mozli-
wosci organizacyjnych; probleméw jurysdykcji miedzy instytucjami
krajowymi a PE w sprawach mieszanych w zwiazku z zasada ne bis
in idem; sposobu realizacji kontroli nad PE; funkcji sedziego wol-
nosci przy uwzglednieniu koniecznego wyboru miedzy przestrzega-
niem zasady wzajemnego uznawania a unifikacja standardéw prawa
karnego materialnego i procesowego w ramach UE. Ponadto rzad
holenderski opowiadal si¢ za wspélpracqg z Eurojustem i jasnym
podzialem zadan miedzy tymi dwoma instytucjami. Takze Europol
i Europejska Sie¢ Sadowa uznano za interesujacych wspotpracow-
nikéw przysztej Prokuratury Europejskiej. Zdaniem rzadu holender-
skiego, zadania OLAF-u powinny by¢ wyraznie oddzielone od zadan
PE, zas uprawnienia OLAF-u muszg pozosta¢ ograniczone do admi-
nistracyjnoprawnych uprawnieri dochodzeniowych?.

Z odpowiedzi na Zielong Ksiege wynikalo, Ze ogélnie paristwa
czlonkowskie nie popieraly propozycji Komisji. W duzej mierze wy-
nikalo to takze z faktu, ze w tamtym okresie utworzono Eurojust.
Poniewaz zostal on ustanowiony, aby poprawi¢ wspélprace miedzy

2 Kamerstukken Il 2001/02, 22 112, nr 234; Kamerstukken / 2001/02, nr 375.
8 Zob. Kamerstukken 1/ 2001/02, 22 112, nr 234, s. 2-4.
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panstwami czlonkowskimi w zakresie postgpowania karnego w spra-
wach przestepstw transgranicznych, w tym przestepstw godzacych
w interesy finansowe Unii, panstwa czlonkowskie wolaly czekad, czy
Eurojust bedzie zdolny skutecznie stawi¢ czota oszustwom na szkode
budzetu UE, zanim utworzy sie¢ w tym celu kolejnag instytucje.

Utworzenie Prokuratury Europejskiej bylo zainicjowane w pro-
jekcie Konstytucji dla Unii Europejskiej, a aktualnie w Traktacie
lizboniskim (art. 69E). Zgodnie z Traktatem z Lizbony, Prokuratura
Europejska moze zosta¢ ustanowiona w oparciu o Eurojust. Zakres
dzialan PE jest wciaz ograniczony do przestepstw, ktére dotykajq
interesow finansowych UE. Jednakze art. 69E ust. 4 przewiduje
mozliwos¢ rozszerzenia kompetencji na inne formy powaznej prze-
stepczosci transgraniczne;j.

Holandia ratyfikowata Traktat z Lizbony. W uzasadnieniu zlozo-
nym w toku postepowania ratyfikacyjnego w parlamencie krajowym
rzad holenderski uznal polaczenie PE z Eurojustem za pozytywny
aspekt, ktory zapobiegnie naktadaniu sie kompetencji obu tych instytu-
cji. Jednakze rzad podkreslit, ze wlaczenie PE do Traktatu lizboriskiego
nie oznacza, ze panstwa czlonkowskie sa w tej materii zgodne®*.

Traktat lizbonski zawiera jedynie wzmianke o tym, ze Prokuratu-
ra Europejska moze wspdlpracowacé z Europolem i ze jest wlasciwa
do spraw dochodzenia, $cigania i stawiania przed sadem sprawcéw
i wspélsprawcéw przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii.
Szczegblowa organizacja postepowania nie zostala jeszcze okreslo-
na. Z tego powodu, aby oceni¢ mozliwy model przysztej PE mozna
skorzysta¢ z wczesniejszych pomystéw i propozycji odnoszacych sie
do PE zawartych w Corpus Iuris® i Zielonej Ksiedze.

Aby oceni¢ zgodnos¢ PE z prawem holenderskim, wyodrebnitam
trzy gtéwne kwestie, ktére moga stanowi¢ problemy z punktu widze-
nia prawa holenderskiego. Sa to: (1) wybér miedzy zasada legalizmu
a oportunizmu, (2) relacja PE z narodowymi organami wymiaru
sprawiedliwosci, ktéra wymaga okreslenia jego jurysdykcji oraz jego
pozycji wobec tych instytucji, a takze uzgodnienia odnoszace sie

4 Kamerstukken 1/ 2007/08, 31 384 (R1850), nr 3, s. 60-61

5 M. Delmas-Marty, J.AE. Vervaele (red.), The Implementation of the Corpus Juris in the

Member States, Vol. 1-1V, Antwerp 2000.
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do kontroli nad PE, (3) problemy dotyczace zasady ne bis in idem.
Wreszcie, krétko zajme sig kilkoma innymi aspektami, ktére wyma-
gaja uwagi z perspektywy holenderskiego prawa karnego.

3. Zasada legalizmu czy zasada oportunizmu

W Holandii wylacznie prokuratura uprawniona jest do $cigania
przestepstw. Holenderski system prawa karnego oparty jest na zasa-
dzie oportunizmu®. Oznacza to, ze prokuratura moze zdecydowac,
zeby nie prowadzi¢ postepowania w sprawach, w ktérych oskar-
zenie prawdopodobnie nie doprowadziloby do skazania z powodu
braku dowodéw lub wzgledéw technicznych. Ponadto, prokuratura
moze zrezygnowac z postepowania z powodu interesu publicznego.
Takie dyskrecjonalne uprawnienie prokuratoré6w moze by¢ nazwane
pozytywnym oportunizmem, poniewaz interes publiczny powinien
uzasadnia¢ prowadzenie postepowania. Aby zharmonizowac stoso-
wanie tego uprawnienia, szef prokuratury regularnie wydaje krajo-
we wytyczne co do oskarzania.

Zasada oportunizmu oparta jest na zalozeniu, ze z géry nie
wiadomo, czy we wszystkich sprawach karnych prowadzenie poste-
powania stanowi najbardziej adekwatna odpowiedZ na popelnienie
przestepstwa. Prokuratura formuluje swe priorytety co do Scigania
stosownie do klimatu spotecznego. Sprawia to, ze w zréwnowazony
spos6b wykorzystywane sa ograniczone srodki organéw wymiaru
sprawiedliwosci. Kontrola polityki $cigania przestepstw wykonywana
jest w drodze politycznej odpowiedzialnosci ministra sprawiedliwo-
$ci przed parlamentem. Ponadto, jesli prokurator zdecyduje sie nie
sciga¢ czynu, kazdy z zainteresowanych podmiotéw moze wnies¢
zazalenie do sadu apelacyjnego’. Jesli jest ono uzasadnione, sad ape-
lacyjny moze nakazac prokuraturze wszczecie postgpowania.

Nalezy dodaé, ze postepowanie karne moze zosta¢ zalatwione
w drodze konsensualnej (transakcji). To rozwiazanie zaklada dobro-
wolne zaplacenie okreslonej sumy pieniedzy na rzecz Skarbu Panstwa,
aby unikna¢ postepowania karnego i publicznej rozprawy. Zawarcie

Art. 167 ust. 2 holenderskiego kodeksu postepowania karnego.

Art. 12 holenderskiego kodeksu postepowania karnego.
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takiego porozumienia nie oznacza, ze sprawca przyznaje si¢ do winy.
Sprawca ma przy tym wrecz prawo do unikniecia postepowania, jesli
przestepstwo podlega jedynie karze grzywny i jesli zaptaci on maksy-
malna kwote grzywny, jaka moze by¢ na niego nalozona®.

Przyjecie systemu Scigania przestepstw, w ktérym stosuje sie Sci-
Sle zasade legalizmu bedzie obce holenderskiemu systemowi wymia-
ru sprawiedliwosci. Spowoduje to zréznicowana polityke Scigania
czynéw, ktére dotykaja finansowych intereséw Unii Europejskie;.
Poza tym, w takich przypadkach wytaczona bedzie mozliwos¢ zata-
twienia sprawy za pomoca transakcji.

Komisja Europejska opowiedziata sie¢ w Zielonej Ksiedze za obo-
wigzkowym systemem S$cigania, zmodyfikowanym o wyjatki wyni-
kajace ze wzgledéw technicznych i dyskrecjonalnych. Taki system
w praktyce nie bedzie sig bardzo r6znit od polityki scigania opartej
na zasadzie oportunizmu. W zwiazku z tym potencjalne réznice
miedzy systemem opartym na zasadzie legalizmu a oportunizmu nie
powinny by¢ przeceniane.

Jednakze kilka kwestii odnoszacych si¢ do holenderskiego syste-
mu bedzie musialo by¢ wzietych pod uwage przy okazji wybierania
systemu opartego na zasadzie legalizmu. Skiania to do postawienia
nastepujacych pytan. Czy holenderski sad apelacyjny bedzie mégt na-
kaza¢ Prokuratorowi Europejskiemu sciganie przestepstwa po podjeciu
przez niego decyzji o zarzuceniu postgpowania? Czy decyzja o tym,
aby nie prowadzi¢ postepowania wigze prokurature krajowa? I wresz-
cie, czy system obowigzkowego Scigania daje mozliwos$¢ zalatwiania
spraw w drodze transakcji wykluczajac Sciganie przez PE, w sytuacji
gdy sprawa zostala zalatwiona transakcyjne na poziomie krajowym
(i unikania w ten sposéb naruszenia zasady ne bis in idem)?

4. Pozycja Prokuratora Europejskiego wobec
krajowej prokuratury

Uwagi wymaga réwniez kwestia relacji miedzy dziatalnoscia Pro-
kuratora Europejskiego a wewnatrzpanstwowych organéw wymia-
ru sprawiedliwosci. Z perspektywy Holandii Prokurator Europejski

8 Art. 74 i 74A holenderskiego kodeksu karnego.
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powinien funkcjonowaé na wyzszej hierarchicznie pozycji niz pro-
kuratorzy krajowi, aby mégt im wydawac polecenia.

Prokurator Europejski musi mie¢ uprawnienie do dzialania w ra-
mach swej jurysdykcji na zasadzie pierwszenstwa nad organami
krajowymi. Jednakze nie powinien on mie¢ wylacznego prawa do
Scigania przestepstw przeciwko budzetowi UE, poniewaz to datoby
pretekst organom krajowym do nierobienia niczego z wtasnej ini-
cjatywy.

W odpowiedzi na Zielona Ksiege rzad holenderski namawiat do
bardziej precyzyjnego okreslenia kompetencji PE w drodze wska-
zania finansowego progu i uzyskania jasnosci, ktére przestepstwa
wedlug prawa krajowego wchodza w zakres kompetencji PE. Rzad
argumentowal ponadto, ze za priorytetowa nalezy uznaé idee har-
monizacji przestepstw na szkode budzetu UE, jak zaproponowa-
no w projekcie Corpus Iuris. Te czyny moglyby nastepnie zostac
wlaczone do krajowych kodekséw karnych panstw czionkowskich
i mie¢ pierwszenstwo jako lex specialis nad lex generalis przy utrzy-
maniu zasady pierwszenstwa dla PE°.

Ponadto, konieczne i bardzo wazne jest wdrozenie systemu kon-
troli PE. Polityczna odpowiedzialnos¢ bytaby ponoszona przez ko-
misarza europejskiego, ktory przed Parlamentem Europejskim odpo-
wiadalby za polityke PE. Poza tym, sama PE powinna dawac¢ wglad
w swa dzialalno§é w dorocznych sprawozdaniach i priorytetach na
kolejny rok. Sedziowska kontrola dzialalnosci PE bedzie odnosié
sie do legalnosci czynnosci (uprawnione wykonywanie jurysdykcji)
i przestrzegania praw czlowieka, zwlaszcza prawa do obrony.

5. Zasada ne bis in idem

Trzecia kwestia, do ktérej pragne sie odniesé, jest zasada ne bis
in idem i problemy, jakich mozna sie spodziewa¢ w zwigzku z ta
zasada. Problem ten wiaze sie szczeg6lnie z opisanym wyzej moz-
liwym napieciem wynikajacym z relacji miedzy PE a instytucjami
krajowymi.

S Kamerstukken I/ 2001/02, 22 112, nr 234, s. 6.
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Konflikty kompetencyjne miedzy PE a prokuratorem krajowym
tacza sie z ryzykiem naruszenia zasady ne bis in idem. W zwiazku
z tym nalezy ich w miare mozliwosci unikaé, aby wystrzegac sie
podwdéjnych postepowan.

Wigkszosé spraw zwigzanych z budzetem UE beda to sprawy
mieszane. Ta okoliczno$¢ w zasadzie nie jest problematyczna, bo-
wiem przestepstwa mozna podzieli¢ na nalezace do jurysdykcji PE
i krajowych organéw prokuratorskich. Jednakze niektére czyny skie-
rowane przeciwko budzetowi UE moga takze stanowi¢ przestepstwo
Scigane na plaszczyznie krajowej.

Ogodlnie rzecz biorac, podwéjnych procedur mozna unikna¢ pre-
cyzyjnie definiujac kompetencje PE. Mozna to osiagnac przyjmujac
zasade pierwszenstwa dla PE oraz precyzyjne przepisy dotyczace
typow przestepstw, ktére nastepnie powinny by¢ implementowane
jako przepisy szczegélowe do prawa wewnetrznego. Ponadto, powi-
nien zostaé¢ ustanowiony system czestych i efektywnych konsultacji
miedzy organami krajowymi a PE, aby uniknaé¢ podobnych proble-
moéw. Tu wazng role moze odegra¢ Eurojust.

Nalezy wciaz jednak zdecydowad, czy decyzja PE o nieprowadze-
niu postgpowania w danej sprawie powoduje, ze postgpowania nie
mogg wszczaé organy wewnetrzne. W tym wzgledzie nalezy takze
wzia¢ pod uwage prawo do zakwestionowania takiej decyzji przez
sadem apelacyjnym przystugujace kazdemu zainteresowanemu.

Z drugiej strony, pojawia sie¢ kwestia decyzji o nieprowadzeniu
postepowania przez prokuratora holenderskiego i mozliwosci zala-
twienia sprawy w drodze transakcji. Zgodnie z art. 255 holender-
skiego kodeksu postepowania karnego, kazde kolejne postepowanie
w sprawie zalatwionej konsensualnie bedzie niedopuszczalne. Czy
bedzie to wiazace takze dla PE? Sprawca, ktéry zawiera transakcje
ma prawo nie by¢ sciganym. Czy zasada ne bis in idem zabrania
takze PE $cigania tego samego czynu, w odniesieniu do ktérego za-
warto porozumienie na mocy prawa holenderskiego?

6. Inne kwestie

UzZycie srodkéw dochodzeniowych, jak obserwacja lub podstuch,
jest precyzyjnie uregulowane w holenderskim postgpowaniu karnym.
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W odniesieniu do niektérych technik dochodzeniowych wymagana
jest zgoda odpowiedniego urzednika (tzw. examining magistrate).
Propozycja wprowadzenia instytucji sedziego wolnosci, ktéry miatby
stosowac prawo wewnetrzne, rodzi pytania co do jego relacji z tym
urzednikiem. Taki sedzia méglby go zastapic¢. Jednakze, byloby nie-
praktyczne wymagac¢ niezaleznej zgody kazdego sedziego wolnosci
w kazdym z panstw czionkowskich, zwazywszy na transgraniczny
charakter postepowania. Harmonizacja zasad postgpowania karnego
odnoszacych sie do postepowania dochodzeniowego bylaby bardziej
skuteczna i uzasadniona ze wzgledu na prawo do obrony. Autoryza-
cja i kontrola moglyby by¢ sprawowane na przykiad przez Wydziat
Przygotowawczy Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci. Decyzje
takiego sadu moga wywiera¢ skutek harmonizacyjny na krajowe
systemy prawne i wymusza¢ wzajemne zaufanie®.

Stosowanie zasady wzajemnego uznawania dla umozliwienia
prowadzenia transgranicznego dochodzenia i przyjmowania dowo-
déw zebranych w innych panstwach cztonkowskich wiaze sig¢ z ry-
zykiem forum shopping, ze wzgledu na réznorodnosé systemow
prawa do obrony i dopuszczalnosci dowodéw. Takie forum shopping
bedzie mialo odwrotny skutek dla prawa do obrony. Obecnie zasa-
da wzajemnego uznawania przewaza nad unifikacja procesowego
prawa karnego, jesli wzia¢ pod uwage europejski nakaz aresztowa-
nia i negocjowany europejski nakaz dowodowy. Jednakze powinien
temu towarzyszy¢ rozw6j minimalnego standardu prawa do obrony,
uwzgledniajacy zasade réwnosci broni na poziomie transnarodo-
wym. Zasada wzajemnego uznawania wymaga bowiem jednocze-
$nie okreslonego poziomu harmonizacji, uwzgledniajacego prawo
do obrony™.

0 Por. opinie prof. Johna A.E. Vervaele, OLAF/5395/02-EN, pkt 3.10. Opinia ta zostata
przygotowana na prosbe Specjalnej Komisji Rady Sprawiedliwoséci i Spraw Wewnetrznych
holenderskiego Senatu Stanéw Generalnych. Stanowi ona odpowiedz na stanowisko rzadu
Holandii przedtozone Senatowi. Wersja ta bierze pod uwage ostateczne stanowisko rzadu
dostarczone Komisji Europejskie;j.

" Por. G.A.M. Strijards, In internationalibus is de verdediging nergens, Europese balie, ,Advo-

catenblad”, 9 maja 2008 r., s. 276.
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7. Wyzwania na przyszlosc

Dla Holandii wspétpraca miedzy panstwami cztonkowskimi UE
w zakresie prawa karnego jest bardzo wazna. Rzadowi holender-
skiemu zalezy na aktywnym podejsciu do kazdej nowej idei, ktéra
mogtaby wzmocni¢ wspélprace w obszarze wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci. Poniewaz Komisja Europejska wskazala, ze
planuje wiaczy¢é kwestie utworzenia PE do dyskusji nad programem
sztokholmskim, mozna sie spodziewad, ze Holandia przygotuje sie
do przedstawienia swoich koncepcji odnoszacych si¢ do mozliwego
modelu PE*. Biorac pod uwage, Ze ogoélnie biorac Holandia wspiera
kazde wzmocnienie wspélpracy w sferze prawa karnego, mozna sig
spodziewaé, ze po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony ustanawiaja-
cego fundament prawny dla PE takze i faktyczne ustanowienie PE
stanie si¢ dla Holandii priorytetem.

2. Komisja Europejska niedawno wystata komunikat dotyczacy obszaru wolnoéci, bezpie-

czenstwa i sprawiedliwosci do Parlamentu Europejskiego i Rady w oczekiwaniu na konferen-
cje sztokholmska. W tym komunikacie nie uwzgledniono kwestii ustanowienia PE. Wydaje sie,
ze takze Komisja Europejska nie planuje zajg¢ sie tym tematem zanim Traktat z Lizbony nie
wejdzie w zycie. Zob. Bruksela, 10 czerwca 2009 r., COM (2009) 262 (final).
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Dr Justyna Lacny
Instytut Nauk Prawnych PAN

PONOSZONE PRZEZ PANSTWA CZtONKOWSKIE
FINANSOWE SKUTKI NARUSZENIA INTERESOW
FINANSOWYCH WSPOLNOT EUROPEJSKICH

W DZIEDZINIE POLITYKI REGIONALNEJ

1. Wprowadzenie

W systemie prawa Unii Europejskiej dziatania panstw cztonkow-
skich poddawane sa kontroli pod katem ich zgodnosci z wymogami
tego prawa. Wymogi te zawarte sa w unijnych przepisach prawa
pierwotnego, wtérnego i w umowach miedzynarodowych, a kontrole
sprawuje Komisja i sady unijne, dzialajac najczesciej w trybie skarg
z art. 258 i 260 TFUE (dawny art. 226 i 228 TWE) na naruszenie
zobowiazani Traktatowych przez panstwo czlonkowskie. W wyniku
zastosowania tych skarg sad unijny, dzialajac na wniosek Komisji,
moze stwierdzi¢ naruszenie prawa UE przez panstwo czionkowskie
i zobowigza¢ je do usunigcia go (art. 2568 TFUE), a jezeli panstwo
to nie wywiaze si¢ z tego obowigzku, moze w kolejnym wyroku
nalozy¢ na niego kare finansowa (art. 260 TFUE). Tego rodzaju
skargi moga by¢ wnoszone niezaleznie od dziedziny prawa unijne-
go (polityki unijnej), ktérej przepisy zostaly naruszone dzialaniem
lub zaniechaniem panstwa czlonkowskiego'. Réwnolegle do skarg

' Szerzej na temat skargi z art. 226 i 228 TWE: M. Gérka, Kary finansowe naktadane na

paristwa cztonkowskie UE na podstawie art. 228 Traktatu WE, PiP 2006, nr 5, s. 61; I. Kilbey,
Financial penalties under Article 228(2) EC: Excessive complexity?, ,Common Market Law Re-
view” 2007, nr 3, s. 743; M. Michnik, Postepowanie przed Europejskim Trybunatem Sprawie-
dliwosci w sprawie niewywigzywania sie przez paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej ze zo-
bowigzarn Traktatowych (art. 226 [ 227 TWE), ,Jurysta” 2007, nr 7, s. 24; P. Wenneras, A new
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z art. 258 i 260 TFUE, przepisy unijne ustanawiaja procedury umoz-
liwiajace Komisji i sadom unijnym ocene zgodnosci dzialan panstw
czlonkowskich z przepisami UE wyznaczajacymi zasady wdrazania
okreslonej polityki UE. Procedury takie, przewidziane w ramach po-
lityki regionalnej, stanowic¢ beda przedmiot dalszych analiz.

2. Dzialania panstw czlonkowskich zwiazane
z wdrazaniem unijnej polityki regionalne;j

1. Panistwa czlonkowskie wdrazajace unijna polityke regionalna
(art. 174 i nast. TFUE, dawny art. 158 i nast. TWE) otrzymuja na ten
cel srodki finansowe z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjno-
Sci, ktére pochodzg z budzetu UE. W tych ramach panstwa te zo-
bowiazane sq podejmowac ustanowione w przepisach UE dziatania
implementacyjne, ktére w okresie programowania na lata 2007-2013
przewiduje rozporzadzenie ogélne Nr 1083/06% rozporzadzenie wy-
konawcze Nr 1828/06° i rozporzadzenia funduszowe®. Analizujac
zestaw dzialan podejmowanych przez parnstwa czlonkowskie wy-
datkujace $rodki finansowe funduszy strukturalnych i Funduszu

dawn for Commission enforcement under Articles 226 and 228 EC: General and persistent
(gap) infringements, lump sums and penalty payments, ,Common Market Law Review” 2006,
nr1,s. 31

2 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy

ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajgce rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999 (Dz.
Urz. UEL 210z 31.7.20086, s. 25)

3 Rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 ustanawiajgcego
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci oraz rozporzadzenia (WE) Nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(Dz. Urz. UEL 45 z 15.2.2007, s. 3).

4 Rozporzadzenie (WE) Nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lip-
ca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozpo-
rzadzenie (WE) Nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.7.2006, s. 1); Rozporzadzenie (WE)
Nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europej-
skiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1784/1999 (Dz. Urz. UE
L 210 z 31.7.2006, s. 12); Rozporzadzenie (WE) Nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspoétpracy terytorialnej
(EUWT) (Dz. Urz. UE L 210 z 31.7.2006, s. 19); Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1084/2006
z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace Fundusz Spojnosci i uchylajgce rozporzgdzenie (WE)
Nr 1164/94 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.7.20086, s. 79).
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Spéjnosci mozna stwierdzi¢, ze z jednej strony sa one skupione
na zapewnieniu skutecznego funkcjonowania systemu zarzadzania
i kontroli programéw operacyjnych, a z drugiej — na zapobieganiu
i wykrywaniu nieprawidlowosci, prowadzeniu postepowan zmierza-
jacych do odzyskania kwot wydatkowanych nieprawidiowo i nakla-
daniu sankcji (art. 70 ust. 1 rozporzadzenia nr 1083/06).

2. System zarzadzania i kontroli jest zespolem rozwiazan praw-
nych, administracyjnych i instytucjonalnych, przyjetym przez pan-
stwo czlonkowskie dla realizacji programéw operacyjnych®, a w ich
ramach dla wdrazania projektéw wspdtfinansowanych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. O skutecznosci funkcjonowa-
nia systemu zarzadzania i kontroli stanowi wypelnianie przez ten
system wymogéw okreslonych w przepisach UE, ktére sa zwiaza-
ne z wdrazaniem programéw operacyjnych (art. 70 rozporzadzenia
nr 1083/06). Sposréd mozliwych wad systemu zarzadzania i kontroli
uwagi wymagajq te z nich, ktérych istnienie moze prowadzi¢ do
negatywnych skutkéw finansowych, grozacych powstaniem szkody
w s$rodkach finansowych budzetu UE. Tego rodzaju wada wynika
z przyjecia w systemie zarzadzania i kontroli takiego rozwiazania
prawnego, organizacyjnego lub innego, ktére powoduje lub zwigksza
prawdopodobienstwo popelniania nieprawidlowosci lub ich niewy-
krywania albo utrudnia odzyskiwanie kwot wydatkowanych niepra-
widlowo i naktadanie sankcji.

Nieprawidlowos¢ zostala zdefiniowana w potowie lat dziewiec-
dziesiatych w prawie WE® jako takie naruszenie prawa wspélno-
towego przez podmiot gospodarczy, ktére doprowadzilo lub mogto
doprowadzi¢ do powstania szkody w wydatkowej lub dochodowe;j
stronie budzetu WE. Po wykryciu nieprawidiowosci panstwo czton-
kowskie zobowiazane jest prowadzi¢ okreslone dziatania skiero-
wanych wobec sprawcéw nieprawidtowosci, os6b uczestniczacych

5  Program operacyjny jest dokumentem planistycznym opracowywanym przez panstwo

cztonkowskie i przyjetym przez Komisje, ktéry okresla strategie rozwoju i zestaw prioryte-
tow, przewidzianych do osiggniecia za pomoca funduszy strukturalnych i Funduszy Spoéjnosci
(art. 2 rozporzadzenia nr 1083/06).

6 Definicje nieprawidtowosci zawarto w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom)

Nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspaélnot
Europejskich (Dz. Urz. WE L 312 2 23.12.1995, s. 1).
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w jej popelnieniu, oséb, na ktérych ciazyl obowiazek poniesienia
odpowiedzialnosci za nieprawidiowosé lub obowiazek zapobiegania
ich popelnieniu. Ponadto, panstwo czlonkowskie zobowiazane jest
do prowadzenia dzialan niedotyczacych tego kregu podmiotéw, tj.
do powiadomienia Komisji o wykrytych nieprawidlowosciach i na-
tozenia korekty finansowej. Kolejnymi obowigzkami panstwa czlon-
kowskiego jest odzyskanie kwot wydatkowanych w wyniku niepra-
widlowosci oraz nalozenie sankcji, jezeli wskazanym podmiotom
moze by¢ przypisana wina.

3. Pomiedzy nieprawidlowoscia a wada systemu zarzadzania i kon-

troli zachodzi zwiazek tego rodzaju, ze wada systemu zarzadzania

i kontroli moze stanowi¢ Zrédlo powstania nieprawidlowosci. Ponad-

to wykrycie nieprawidiowosci lub wady systemu zarzadzania i kon-

troli moze prowadzi¢ do poniesienia przez panstwo czlonkowskie

negatywnych konsekwencji w sferze finansowej, w postaci:

1) wstrzymania przez Komisje biegu terminu platnosci okresowej,

2) zawieszenia jej dokonania,

3) zmniejszenia przekazywanych kwot, przez natozenie korekty fi-
nansowe;j.

3. Skutki wykrycia nieprawidlowosci oraz wad
systemu zarzadzania i kontroli

3.1. Wstrzymanie biegu terminu platnosci okresowej

1. Komisja moze wstrzymad bieg terminu platnosci okresowej prze-

kazywanej panstwu czlonkowskiemu w przypadku:

1) wykrycia znaczacej wady systemu zarzadzania i kontroli;

2) wykrycia, w poswiadczonej deklaracji wydatkéw, ktéra panstwo
czlonkowskie sklada Komisji w celu uzyskania ptatnosci okreso-
wej, wydatku zwiazanego z powazna nieprawidlowoscia, ktéra
nie zostala naprawiona (art. 91 rozporzadzenia nr 1083/06).
Zaréwno wada systemu zarzadzania i kontroli, jak i niepra-

widlowos¢ bedaca podstawa wstrzymania biegu terminu platnosci

okresowej, musi mie¢ charakter powazny.
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2. W odniesieniu do proceduralnych aspektéw wstrzymywania bie-
gu terminu platnosci okresowej postanowiono, ze okres na kté-
ry moze zosta¢ wstrzymany bieg terminu platnosci okresowej, nie
moze przekroczyé szesciu miesigecy. Panstwo czlonkowskie, chcac
uzyskac platnosé okresowa, musi przeprowadzi¢ niezbedne dzia-
tania znoszace powody, dla ktérych Komisja wstrzymata jej do-
konanie, a jezeli panstwo cztonkowskie dziatan tych nie wykona,
Komisja dysponuje mozliwoscia podjecia innych czynnosci, np. za-
wieszenia platnosci.

3. Przepisy UE nie okreslaja formy prawnej wstrzymania biegu
terminu platnosci okresowej. Uznanie, ze wstrzymanie to dokony-
wane jest w formie decyzji oznaczaloby, ze panstwo czionkowskie
mogloby kwestionowacé jej waznos$¢ przed sadami wspoélnotowymi
w trybie skargi z art. 263 TFUE (dawny art. 230 TWE). W Swietle
orzecznictwa sagdéw unijnych zasadne wydaje sie przyjecie, ze czyn-
nos$¢ ta powinna przybiera¢ forme decyzji, gdyz akt wstrzymania
biegu terminu platnosci okresowej dotyczy panstwa czlonkowskiego
indywidualnie i bezposrednio. Praktyczne wykorzystanie w omawia-
nym przypadku procedury z art. 263 TFUE jest jednak watpliwe,
gdyz panstwa czlonkowskie, zmierzajac do otrzymania platnosci
okresowej, beda raczej sklonne wypeiniac¢ zalecenia Komisji, niz je
podwazaé w toku dlugotrwalej procedury sadowej. Potwierdzajq to
analizy skarg panstw czlonkowskich wplywajace do sadéw unijnych,
z ktérych wynika, ze panstwa czlonkowskie nie wnosza tego rodzaju
skarg.

3.2. Zawieszenie platnosci okresowej

1. Komisja moze zawiesi¢ cato$é lub czesé platnosci okresowej

w przypadku:

1) wykrycia w systemie zarzadzania i kontroli powaznej wady, ma-
jacej wplyw na rzetelno$é¢ procedury poswiadczania platnosci,
w odniesieniu do ktérej nie podjeto srodkéw naprawczych,

2) wykrycia, w poswiadczonej deklaracji wydatkéw, wydatku zwia-
zanego z powazng nieprawidlowoscia, ktéra nie zostata napra-
wiona,
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3) powaznego naruszenia przez panstwo czlonkowskie zobowigzan
okreslonych w art. 70 ust. 1 i 2 rozporzadzenia nr 1083/06”
(art. 92 rozporzadzenia nr 1083/06).

Przestanki zawieszenia platnosci okresowej, podobnie jak prze-
stanki wstrzymania biegu jej terminu, wymagaja stwierdzenia powaz-
nej postaci naruszenia obowiazkéw spoczywajacych na panstwach
czlonkowskich.

2. W odniesieniu do proceduralnych aspektéw zawieszania ptatno-
$ci okresowych nalezy stwierdzi¢, ze przed podjeciem przez Komisje
decyzji o zawieszeniu tej platnosci, panstwo cztonkowskie moze
zglosi¢ uwagi w postepowaniu wyjasniajacym, w terminie dwdch
miesiecy (art. 92 ust. 2 rozporzadzenia nr 1083/06). W przepisach
nie zostal ustalony okres, na ktéry moze zosta¢ zawieszone dokona-
nie platnosci okresowej. Rozwiazanie to z jednej strony moze powo-
dowac¢ dlugotrwaly stan niepewnosci po stronie panstwa czionkow-
skiego, a z drugiej umozliwia mu, w razie potrzeby, podejmowanie
w dluzszym czasie dzialan warunkujacych zniesienie zawieszenia,
a w konsekwencji uzyskanie platnosci okresowej i unikniecie grozby
nalozenia korekty finansowe;.

Komisja znosi zawieszenie platnosci okresowej, gdy panstwo
czlonkowskie podjelo niezbedne srodki umozliwiajace zniesienie
zawieszenia, jezeli jednak to nie nastapilo, Komisja moze przyjac
decyzje o anulowaniu wkiadu UE w program operacyjny, zgodnie
z przepisami okreslajacymi nakladanie przez nia korekt finansowych
(art. 92 ust. 2 rozporzadzenia nr 1083/06).

3.3. Korekty finansowe
3.3.1. Regulacje prawne

1. Komisja mozZe nalozyé na paristwo czlonkowskie korekte finan-
sowg w przypadku:

7 Przepisy tego artykutu ustanawiajg obowiazki panstw cztonkowskich zwigzane z funkcjono-

waniem systemu zarzadzania i kontroli oraz zapobieganiem, wykrywaniem i korygowaniem nie-
prawidtowosci, odzyskiwaniem kwot nienaleznie wyptaconych i raportowaniem o nich, a takze
okreslajg zasady podziatu odpowiedzialno$ci finansowej za wyptate nienaleznych kwot, w przy-
padku niemozliwosci odzyskania ich od beneficjenta przez panstwo cztonkowskie.
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1) wykrycia powaznej wady systemu zarzadzania i kontroli, ktéra
niesie zagrozenie dla srodkéw finansowych budzetu UE wypla-
conych przed ujawnieniem tej wady?®,

2) wykrycia, w poswiadczonej deklaracji wydatkéw, nieprawidlo-
wego wydatku, ktérego panstwo czlonkowskie nie skorygowato
do momentu wszczecia procedury nakladania korekty finanso-
wej przez Komisje,

3) naruszenia przez panstwo czlonkowskie obowiazkéw zwigza-
nych z nakladaniem przez nie korekt finansowych, okreslonych
w art. 98 rozporzadzenia nr 1083/06° (art. 99 ust. 1 rozporzadze-
nia nr 1083/06)

Istota korekt finansowych nakladanych przez Komisje na pan-
stwa czlonkowskie polega na wycofaniu funduszy pochodzacych
z budzetu UE, ktére zostaly przeznaczone na realizacje programu
operacyjnego (art. 99 ust. 1 rozporzadzenia nr 1083/06). Komisja
wyjasnia, ze celem dokonywania korekt finansowych jest przywro-
cenie sytuacji, w ktérej wszystkie wydatki poswiadczone do sfinan-
sowania z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci sa zgodne
z przepisami oraz zasadami krajowymi i unijnymi. Wynika z tego,
ze naktadanie korekt finansowych zmierza do zapewnienia zgodno-
$ci wydatkéw sfinansowanych z budzetu UE z wymogami przepi-
sow krajowych i unijnych, okreslajacych reguly ich dokonywania.
W podobnym tonie wypowiada si¢ Trybunal Sprawiedliwosci (TS)
stwierdzajac, ze korekty finansowe nie sg sankcjami, a celem ich

8  Pomimo ze w przepisach nie okreslono rodzaju zagrozenia wywotywanego przez wykryta

wade, przyjag¢é mozna, ze zagrozenie to odnosi sie do ryzyka, ze wydatki zrefundowane w ra-
mach ptatnosci okresowej obarczone sag nieprawidtowosciami.

9 Przestanka natozenia korekty finansowe]j przez panstwo cztonkowskie jest wystapienie

nieprawidtowosci (art. 98 rozporzadzenia nr 1083/086). Istotna reguta naktadania korekt fi-
nansowych przez panstwa cztonkowskie stanowi, ze fundusze uwolnione w skutek dokonania
korekty finansowej moga by¢é ponownie wykorzystane przez panstwa cztonkowskie na dany
program operacyjny do dnia 31 grudnia 2015 r. (art. 98 ust. 2 rozporzadzenia nr 1083/06).
Ponowne wykorzystanie funduszy uwolnionych wskutek natozenia korekty finansowej zostato
jednak ograniczone. Po pierwsze, anulowany wktad publiczny nie moze zosta¢ ponownie wy-
korzystany na projekty poddane korektom finansowym. Po drugie, gdy korekta finansowa jest
nakfadana wskutek wykrycia nieprawidtowosci systemowej, uwolniony wktad publiczny nie
moze finansowac projektéw realizowanych w ramach osi priorytetowej programu operacyj-
nego, w obrebie ktérej wystgpita tego rodzaju nieprawidtowos¢, a po trzecie, panstwo czton-
kowskie zobowigzane jest w takim przypadku rozszerzy¢ zakres kontroli na wszystkie projekty,
ktérych nieprawidtowosé¢ ta mogta dotyczy¢ (art. 98 ust. 2-4 rozporzadzenia nr 1083/06).

209

Ochrona_interesow.indd 209 10-02-11 17:59:25



XIV' 0CHRONA INTERESOW FINANSOWYCH A PRZEMIANY INSTYTUCJONALNE UNII EUROPEJSKIES

nakladania jest unikniecie obcigzania budzetu WE (UE) kwotami,
ktérych poniesienie nie stuzy finansowaniu celéw wyznaczonych
przez wspolnotowe (unijne) rozporzadzenia®.

2. Odnoszac si¢ do proceduralnych aspektéw naktadania korek-
ty finansowej wyr6zni¢ mozna dwa etapy ustalania jej wysokosci,
a mianowicie okreslanie podstawy jej obliczenia oraz obliczenie
jej wysokosci. Pierwszy etap konczy stwierdzenie, czy podstawa
obliczenn wysokosci korekty finansowej bedzie wartos¢ ekstrapolo-
wana, czy tez stawka ryczaltowa, a nakladane korekty nazywane
sa odpowiednio korektami ekstrapolowanymi i ryczaltowymi (art.
99 ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 1083/06). Przy podejmowaniu de-
cyzji o wyborze podstawy obliczania korekty finansowej Komisja
opiera si¢ na indywidualnych przypadkach nieprawidlowosci, przy
uwzglednieniu ich systemowego charakteru. Nastepnie okreslana
jest wysokos¢ naktadanej korekty finansowej i w tym wzgledzie Ko-
misja zobowiazana jest kierowac sie¢ przestankami zwigzanymi, po
pierwsze, z wykryta nieprawidlowoscia oraz po drugie, z wadami
programu operacyjnego.

Przepisy odnoszace sie do korekt finansowych pozostawiaja wie-
le niejasnosci dotyczacych m.in. przestanek wplywajacych na wybér
podstawy obliczen (korekta ryczaltowa czy ekstrapolowana) i sposo-
bu ich obliczania®. Prébujac wyjasni¢ te watpliwosci mozna siegnaé
do wytycznych Komisji dotyczacych naktadania korekt finansowych,
przy zastrzezeniu, Ze zgodnie z orzecznictwem sadéw unijnych, wy-
tyczne nie maja mocy prawnie wiazacej i nie moga by¢ uznawane
za autentyczna wykladnie prawa UE™. Zaznaczy¢ przy tym war-

0 Wyroki: z dnia 11 stycznia 2001 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji, C-247/98, ECR
2001, s. I-1, pkt 13 i 14; z dnia 9 wrzeénia 2004 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji,
C-332/01, ECR 2004, s. I-7699, pkt 63; z dnia 24 kwietnia 2008 r. w sprawie P. Belgia prze-
ciwko Komisji, C-418/06, ECR 2008, s. -3047, pkt 154.

" Jedynym rodzajem korekty finansowej, ktérej sposéb obliczania zostat okre$lony w przepi-

sach prawa, jest korekta dokonywana w przypadku naruszenia zasady dodatkowosci (art. 15
rozporzadzenia nr 1083/06). Tytutem wyjasnienia nalezy wskaza¢, ze zasada dodatkowosci
zobowiagzuje panstwa cztonkowskie do zapewniania okre$lonego poziomu finansowania kra-
jowegdo, ktére czesciowo pokrywa koszty wdrazania programoéw operacyjnych.

2 Wyrok z dnia 18 czerwca 1970 r. w sprawie Hauptzollamt Bremen-Freihafen, 74-69, ECR
1970, s. 451.
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to, ze wytyczne dotyczace nakladania korekt finansowych nie sa
publikowane, co powoduje, ze dostep do nich jest utrudniony®.
Technika przyjmowania przez Komisje regulacji w formie aktéw
prawnych nieuwzglednionych w typologii art. 288 TFUE (dawny
art. 249 TWE), czyli w formie wytycznych, obwieszczen czy kodek-
sow, jest w doktrynie krytykowana ze wzgledu na brak przejrzysto-
Sci, utrudniajaca ustalenie warunkéw stosowania prawa WE (UE)
oraz niepewnos¢ prawa, wynikajaca z niewiazacego charakteru re-
gulacji®*. W tym kontekscie mozna zauwazy¢, ze pomimo, iz wytycz-
ne de iure wigza wyltacznie wewnetrzne stuzby Komisji, de facto sa
stosowane wobec podmiotéw wzgledem nich zewnetrznych, in casu
wobec panstw czlonkowskich. Warto ponadto zauwazyé, ze ETS
konsekwentnie podkresla, iz wymég pewnosci prawnej powinien
by¢ przestrzegany ze szczegdélnym rygorem zwlaszcza w przypadku
regulacji przewidujacych skutki finansowe®, a o ustanowienie ja-
snych kryteriow wymierzania korekt finansowych apelowal réwniez
Parlament Europejski’®. Praktyka regulowania w formie wytycznych
kryteriow wplywajacych na rodzaj stosowanej korekty finansowej
i jej wysokos¢ wydaje sie zaspokaja¢ zaréwno interesy Komisji, jak
i panstw czlonkowskich, gdyz zaden z tych podmiotéw nie dazy do
uregulowania tej materii w formie aktu prawnego, co mozna bylo
uczyni¢ choéby w ramach przyjmowania pakietu legislacyjnego wy-
znaczajacego zasady wydatkowania funduszy w latach 2007-2013.

'8 W poprzednim okresie programowania Komisja wydata kilka wytycznych, w tym m.in.
wytyczne dot. korekt finansowych naktadanych w zwigzku z: (1) wydatkowaniem Funduszu
Spajnosci (C(2002)2871); (2) wydatkowaniem funduszy strukturalnych (C(2001)476); (3) na-
ruszeniami przepiséw zamowien publicznych (COCOF/07/0037/00-EN). Informacje na temat
innych wytycznych odnalezé mozna w literaturze, np. F. Bollen, EU Structural Funds beyond
Agenda 2000: Reform and Implications for Current and Future Member States, EIPA 2000,
s. 80 P. Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press 2006, s. 91.

4 Por. H.C.H. Hofmann, Negotiated and non-negotiated administrative rule-making: The
example of EC competition policy, ,Common Market Law Review” 2006, nr 1, s. 153.

'S Wyroki: zdnia 16 marca 20086 r. w sprawie Emsland-Starke, C-94/05, ECR 20086, s. 1-2619,
pkt 43 i 50; z dnia 21 czerwca 2007 r. w sprawie Stichting ROM-projecten, C-158/06, ECR
2007, s.1-5103, pkt 24 -26; z dnia 11 marca 2008 r. w sprawie Riidiger Jager, C-420/06, ECR
2008, s. I-1315, pkt 61; z dnia 13 marca 2008 r. w potaczonych sprawach Vereniging Natio-
naal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening, C-383/06 do C-385/06, ECR 2008, s. I-1561,
pkt 58.

6 Rezolucja PE w sprawie dokumentu Komisji dotyczacego kontroli finansowej funduszy

strukturalnych - korekty finansowe netto (Dz. Urz. 1997 C 286 z 22.09.1997, s. 341).
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Metoda okreslania w formie wytycznych przestanek wptywajacych
na wysokos¢ zobowiazan finansowych naktadanych przez Komisje
na podmioty trzecie jest stosowana nie tylko na gruncie polityki
regionalnej, lecz takze w dziedzinie unijnej polityki konkurencii,
gdzie w wytycznych Komisja okresla wartosci kar finansowych na-
ktadanych na przedsiebiorcow naruszajacych unijne przepisy konku-
rencji”. W obszarze unijnego prawa konkurencji przyjeto odmienna
technike regulacji niz w dziedzinie polityki regionalnej. W prawie
konkurencji unijne rozporzadzenia® okreslaja maksymalne progi
kar, a wytyczne metodologie ich okreslania przez Komisje w ramach
wyznaczonych przez wspomniane rozporzadzenia.

W wytycznych dotyczacych naktadania korekt finansowych Ko-
misja wyjasnita m.in. pojecie nieprawidlowosci systemowej™ i nie-
ktore zasady obliczania wysokosci korekt finansowych. I tak, w od-
niesieniu do ekstrapolowanych korekt finansowych okreslono, zZe sa
one naktadane wtedy, gdy mozna zidentyfikowac jednolita i repre-
zentatywna grupe transakcji, projektéw lub programéw oraz stwier-
dzi¢, ze w grupie tej wystapily pojedyncze i policzalne bledy tego
samego rodzaju, lecz wzgledy ekonomiki kontroli nie pozwalaja na
oszacowanie szkéd finansowych wyrzadzonych przez poszczegélne
nieprawidlowosci. W takim przypadku, badaniu nie podlega cata
grupa transakcji, projektéw lub programéw, lecz ich préba, a wyniki
badania na prébie sa rozszerzane na calag badana grupe, zgodnie
z miedzynarodowymi standardami audytu®.

W odniesieniu do korekt ryczaittowych Komisja wyjasnita, ze
sa one nakladane wtedy, kiedy ze wzgledu na zbyt duza liczbe
zmiennych lub ich rozproszone skutki nie mozna z wystarczajaca
pewnoscia oszacowac finansowych skutkéw wykrytych nieprawidto-
wosci, a anulowanie catego wkladu Wspdlnoty byloby niepropor-
cjonalne. Jako przyktad okolicznosci mogacych uzasadni¢ nalozenie

7" Por. G. Materna, Metody ustalania przez Komisje grzywien za naruszenie art. 81 i 82 TWE,

.Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 7, s. 4; K. Mojzesowicz, Nowe wytyczne Komisfi w spra-
wie grzywien za naruszenie prawa konkurencyi, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 3.

'8 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz. Urz. 12 4.1.2003, s. 1)

9 Jest to nieprawidtowosé wskazujaca na powtarzajacy sie btad, wynikajacy z powaznych
niedociggnie¢ systemu zarzadzania i kontroli (Wytyczne C(2001)476, pkt 1 b).

20 Wytyczne C (2001) 476, pkt 1 d.
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ryczaltowej korekty finansowej Komisja wskazala naruszenie przez
panstwo czlonkowskie przepisow WE (UE) zobowiazujacych do pro-
wadzania okreslonego rodzaju kontroli. Korekty ryczaltowe moga
byé réwniez naktadane w przypadku wykrycia powaznej wady sys-
temu zarzadzania i kontroli, prowadzacej do wystapienia szerokiej
skali naruszen przepisow ustanawiajacych reguly wydatkowania
srodkéw finansowych, a takze ujawnienia, ze panstwo czlonkow-
skie nie podejmuje w odpowiednim czasie dziatann prowadzacych do
zniesienia negatywnych skutkéw wykrywanych nieprawidlowosci*.
Odnoszac sie do wysokosci ryczaltowych korekt finansowych Komi-
sja wyjasnila, ze wysokos¢ te bedzie okresla¢ na podstawie wykry-
tych nieprawidlowosci oraz wad systeméw zarzadzania i kontroli,
przy czym podstawowym czynnikiem wplywajacym na wysokosé
korekt finansowych jest ocena ryzyka, na jakie byly narazone srodki
finansowe budzetu WE (UE). Dla celéw okreslania wysokosci ryczal-
towych korekt finansowych Komisja opracowata katalog elementéow
systemu zarzadzania i kontroli, ktére uznaje za elementy kluczowe
lub dodatkowe oraz wyznaczyla stawki procentowe, ktére zamierza
stosowac (25%, 10%, 5%, 2%). Komisja wyjasnita réwniez przestanki
ich stosowania przez wskazanie wysokosci stawek procentowych,
ktére zamierza naklada¢ w przypadku wykrycia okreslonej wady
systemu zarzadzania i kontroli oraz nieprawidlowosci.

W wytycznych zawarto wiele wskazéwek odnoszacych sie do
nakladania ryczattowych korekt finansowych. Przykladowo przewi-
dziano, ze w przypadku niestosowania przepiséw krajowych usta-
nawiajacych sankcje za nieprawidlowe wydatkowanie funduszy, na
panstwo czlonkowskie nakladana jest korekta finansowa w wyso-
kosci nienatozonych sankcji, powiekszona o 2% wartosci wnioskéw
o platnosé, co zostalo uzasadnione stwierdzeniem, Ze niestosowa-
nie sankcji podwyzsza ryzyko sktadania nieprawidlowych wnioskow
o platnosé. Korekta finansowa w wysokosci 2% moze by¢ réwniez
zastosowana wtedy, gdy Komisja, nie wymierzajac zadnej korekty
finansowej, poinformuje panstwo czlonkowskie o koniecznosci do-
konania usprawnien odnoszacych sie do dodatkowych elementéw

21 Wytyczne C (2001) 476, pkt 1 e.
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systemu zarzadzania i kontroli, ktérych panstwo czionkowskie nie
wykona?®.

Wytyczne obrazuja sposéb podejscia Komisji do nakladania
korekt finansowych, z ktérego wynika, ze wysokosé naktadanych
korekt finansowych moze odzwierciedla¢ nie tylko wysokosé nie-
prawidlowych wydatkéw oraz wad systemu zarzadzania i kontroli,
ale réwniez aktywnos¢ panstw czlonkowskich w zakresie znoszenia
negatywnych skutkéw tych nieprawidlowosci i wad. Przyktadowo
Komisja, okreslajac stawki procentowe stosowane w przypadku wy-
taczania wydatkéw ze wzgledu na naruszenia przepiséw zamoéwien
publicznych postanowila, ze stosowane stawki moga przewyzszaé
progi okreslone przez nig w wytycznych, jezeli panstwo czlonkow-
skie, po przedstawieniu mu uzasadnionej opinii w ramach proce-
dury dawnego art. 226 TWE, przekaze Komisji wniosek o ptatnosé
uwzgledniajacy nieprawidlowy wydatek®. W takiej sytuacji, jak sie
wydaje, podwyzszenie stawki procentowej stosowanej korekty fi-
nansowej stanowi swoista sankcje za nielojalnos¢ panstwa czlon-
kowskiego, ktére wiedzac o zarzutach podnoszonych w stosunku do
okreslonych wydatkéw, powinno powstrzymac sie od uwzgledniania
kwestionowanych kwot we wniosku o ptatnosé. Jednakze do obnize-
nia stawki procentowej lub do odstapienia od wymierzania korekty
finansowej moze prowadzi¢ postepowanie panstwa czlonkowskiego,
ktére w sytuacji niejasnosci w interpretacji przepiséw WE (UE)
podjelo skuteczne i niezwloczne dzialania majace na celu ich wy-
jasnienie*.

Na podstawie przytoczonych regulacji mozna wnioskowaé, ze
podstawowa zasada nakladania korekt finansowych wymaga, aby
wysokosé korekty finansowej odpowiadata kwocie wydatkéw niepra-
widlowo poniesionych ze srodkéw finansowych budzetu UE. W sy-
tuacji natomiast, gdy dokladne obliczenie kwoty nieprawidlowych
wydatkéw jest niemozliwe lub gdy wykluczaja to wzgledy ekono-
miki kontroli, Komisja dokonuje korekt finansowych na podstawie
ekstrapolacji lub stawek ryczattowych, przy czym najpierw badana

22 Wytyczne C (2001) 476, pkt 2.5.
23 Wytyczne w sprawie zamoéwien publicznych, str. 4, COCOF/07/0037/00-EN.
24 Wytyczne C (2001) 476, pkt 2.4.
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jest mozliwos¢ zastosowania zasady ekstrapolacji, a w przypadku
wykluczenia tej mozliwosci, stosowane sa stawki ryczaltowe. Nakla-
danie korekt finansowych opartych na ekstrapolacji lub stawkach
ryczaltowych mozna uznac¢ za wyraz dazenia do wywazenia relacji
pomiedzy koniecznoscia wycofania srodkéw finansowych budzetu
UE poniesionych z naruszeniem ustanowionych w tym wzgledzie
zasad, a trudnoSciq oszacowania faktycznej szkody wyrzadzonej
w tych srodkach.

3. Uwzgledniajac, ze korekty finansowe nakladane sa na paristwa
czlonkowskie w formie decyzji, w procedurze prowadzacej do jej
wydania wyr6zni¢ mozna dwa etapy: postepowanie poprzedzajace
natozenie korekty finansowej, prowadzone przez Komisje i paiistwo
czlonkowskie (art. 100 rozporzadzenia nr 1083/06) oraz, w przypad-
ku zaskarzenia decyzji, jej sadowa kontrole dokonywana przez sady
unijne.

W ramach postepowania poprzedzajacego nalozenie korekty
finansowej, Komisja informuje panstwo czlonkowskie o tymczaso-
wych wnioskach i wzywa je do zgloszenia uwag w terminie dwéch
miesiecy (art. 100 rozporzadzenia nr 1083/06). Panstwo czlonkow-
skie moze uzyska¢ dodatkowy dwumiesigczny termin dla wyka-
zania, ze rzeczywisty zakres nieprawidlowosci, bedacy przestanka
wymierzania korekty finansowej, byl mniejszy niz w ocenie Komisji,
a takze, dzialajac w porozumieniu z Komisja, moze ograniczy¢ za-
kres analiz do czesci dokumentéw. Z wyjatkiem nalezycie uzasad-
nionych przypadkéw, okres, w ktérym panstwo czlonkowskie moze
zaja¢ stanowisko dotyczace tymczasowych wnioskéw nie moze
przekroczyé dwéch miesiecy, a naruszenie tego terminu zwalnia
Komisje z obowiazku uwzgledniania stanowiska panstwa cztonkow-
skiego. Jezeli panstwo czlonkowskie nie akceptuje tymczasowych
wnioskéw, jest wzywane do wzigcia udzialu w przestuchaniu. Co
istotne, w przypadku osiagniecia porozumienia na tym etapie pro-
cedury, panstwo czlonkowskie moze powtérnie wykorzysta¢ sporne
srodki finansowe, na zasadach stosowanych przez panstwa czlon-
kowskie w przypadku wymierzania korekt finansowych. Oznacza
to, ze panstwo czlonkowskie zachowuje prawo do ponownego wy-
korzystania spornych kwot w ramach realizowanych programow
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operacyjnych®. W przypadku natomiast, gdy panstwu cztonkowskie-
mu i Komisji nie uda sie¢ osiagna¢ porozumienia, Komisja podejmuje
decyzje w sprawie korekty finansowej, w terminie szeSciu miesigcy
od dnia przestuchania. Wéwczas okreslona w decyzji Komisji kwota
korekty finansowej jest wylaczana z programu operacyjnego i zwra-
cana do budzetu UE na podstawie wystawionego przez Komisje
zlecenia windykacji (art. 102 rozporzadzenia nr 1083/06). W prak-
tyce, kwota korekty finansowej jest potracana z nastepnej platno-
sci okresowej, dokonywanej na rzecz panstwa czlonkowskiego®.
Co istotne, nalozenie korekty finansowej nie narusza obowiazku
panstwa cztonkowskiego do prowadzenia procedury odzyskiwania
kwot wydatkowanych nienaleznie (art. 98 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1083/06) i windykacji pomocy publicznej (art. 101 rozporzadze-
nia nr 1083/06).

3.3.2. Okreslanie wysokosci kwoty korekty finansowej

i reguly dowodowe jako przyklady wymogoéw sformulowanych
w orzecznictwie Wspdlnot Europejskich, zwiazanych

z nakladaniem korekt finansowych

1. Mechanizm naktadania korekt finansowych w dziedzinie polityki
regionalnej ustanowiony zostat w prawie UE w okresie programowa-
nia na lata 2000-2006% i z tego wzgledu orzecznictwo wspdlnotowe;j
judykatury nie jest jak dotad zbyt obszerne. Uwzgledniajac jed-
nak stopniowy naplyw skarg panstw czlonkowskich podwazajacych
decyzje Komisji nakladajace korekty finansowe nalezy przyjaé, ze
tematyka ta w niedlugim czasie bedzie stanowila przedmiot analiz
i wyjasnien. W takim stanie rzeczy mozna podja¢ prébe charakte-
rystyki mechanizméw naktadania korekt finansowych, siggajac do
dwoéch grup orzeczen sadéw wspdlnotowych. Odniesc sie mozna, po
pierwsze, do orzeczen dotyczacych wykladni i stosowania przepi-
sow rozporzadzen UE regulujacych anulowanie funduszy struktural-
nych, ktére wypelniajac analogiczne funkcje jak korekty finansowe,

25 Zob. przypis 10.
26 Por. P. Craig, EU Administrative..., s. 93.

27 Artykut 39 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawia-
jacego przepisy ogolne w sprawie funduszy strukturalnych (Dz. Urz. WE L 161 z 26.6.1999).
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obowiazywaly w latach poprzednich. Po drugie, uzasadnione jest
odniesienie si¢ do orzeczen dotyczacych nakladania korekt finan-
sowych w ramach wspélnej polityki rolnej* przy zastrzezeniu, ze
wypracowane w tej dziedzinie reguly sa stosowane w drodze analo-
gii w dziedzinie polityki regionalnej. Przeglad orzecznictwa zostanie
skoncentrowany na dwéch kwestiach, a mianowicie na sposobie
okreslania wysokosci korekt finansowych oraz regule odwréconego
ciezaru dowodzenia, stosowanej w toku sadowej kontroli decyzji
Komisji naktadajacej korekty finansowe.

2. Odnoszac sig¢ do sposobu okreslania wysokosci korekt finanso-
wych nalezy zauwazyé, ze ETS wypracowal pewne rozwiazania
dotyczace miarkowania wysokosci wycofywanych srodkéw finan-
sowych. W tym zakresie wskaza¢ mozna poglady ETS wypracowa-
ne na gruncie wspolnej polityki rolnej*, ktére zostaly przytoczone
w sprawie Comunite montana della Valnerina®® dotyczacej polityki
regionalnej. ETS stwierdzil wéwczas, ze Komisja uprawniona jest
zadaé zwrotu kwot przewyzszajacych wysokosé wykrytych niepra-
widlowosci, gdyz zawezenie uprawniert Komisji do dochodzenia wy-
tacznie kwot réwnych wykrywanym nieprawidtowosciom mogloby
zachecac beneficjentéw do popelniania naduzy¢ finansowych. Zda-
niem ETS wzgledy skutecznosci zarzadzania pomoca wspdlnotowa
i zapobiegania naduzyciom finansowym uzasadniajq zadanie zwrotu
rowniez tych kwot, ktérych nieprawidtowosci dotycza jedynie cze-
sciowo. ETS zastrzegl jednak, ze uprawnienia do szacowania kwoty
wylaczanej z finansowania UE powinny by¢é wykonywane z poszano-
waniem zasady proporcjonalnosci pomiedzy zwracana kwota a nie-
prawidlowoscia. Nalezy w tym kontekscie zauwazy¢, ze zapewnie-
nie poszanowania zasady proporcjonalnosci pomiedzy naruszeniami
uzasadniajacymi natozenie korekty finansowej a kwota wytaczanych

28 Na temat procedury rozliczania rachunkéw: J. kacny, Administracyjna ochrona intereséw
finansowych Wspdinoty w ramach Wspdinej Polityki Rolnej, ,Europejski Przeglad Sgadowy”
2007,nr 2,s. 12.

29 Wyrok z dnia 24 stycznia 2002 r. w sprawie Conserve ltalia, C-5600/99 P., ECR 2002,
s.|-867, pkt 88-89.

39 Wyrok z dnia 19 stycznia 2006 r. w sprawie Comunité montana della Valnerina, C-240/03
P., ECR 2006, s. I-731, pkt 140-142.
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srodkéw finansowych moze by¢ trudne do zrealizowania w sytuacji,
gdy przestanka nalozenia korekty finansowej jest nieprawidlowosc
systemowa lub wada systemu zarzadzania i kontroli, ktérych skutki
finansowe z natury rzeczy sa trudne do oszacowania. Z tego punktu
widzenia na uwage zastuguja poglady sadéw wspdélnotowych od-
noszace si¢ do metodologii nakladania korekt finansowych przez
Komisje wypracowane na gruncie wspélnej polityki rolne;j.

Analiza orzecznictwa ETS i SPI prowadzi do wniosku, ze
przyjmuja one stosowang przez Komisje metodologie szaco-
wania wysokosci korekt finansowych, oparta o ekstrapolacje
i stawki ryczaltowe, na zasadach okreslanych przez Komisje w wy-
dawanych przez nia wytycznych®. Wskaza¢ mozna sprawy, w kté-
rych ETS wrecz bada zgodnos¢ metody obliczenia wysokosci ko-
rekty finansowej ze wskazowkami zawartymi w wytycznych. Dla
przyktadu, ETS uznal w dwéch wyrokach za wytycznymi Komisji,
ze niewprowadzenie przez panstwo czlonkowskie zintegrowanego
systemu zarzadzania kontroli (ang. IACS) samo w sobie uzasadnia
zastosowanie korekty ryczattowej w wysokosci 5%, bez potrzeby
szczegblowego badania zagadnien jakosci i ilosci kontroli®.

Z, orzecznictwa sadéw wspdélnotowych wynika réwniez, ze
w ramach kontroli legalnosci decyzji Komisji nakladajacej korekte
finansowa, sady te nie sa wiasciwe do rozstrzygania o kwocie na-
ktadanej korekty. Teza ta zapadla w sprawie C-418/06 Belgia prze-
ciwko Komisji, w ktorej Belgia zaskarzyla decyzje Komisji o nalo-
zeniu korekty ryczattowej w wysokosci 2% wydatkéw poniesionych
przez rolnicze agencje platnicze w latach 2000-2002 (9.322.809
euro). Komisja uzasadnita nalozenia korekty finansowych okolicz-
noscigq nieprzeprowadzenia przez organy krajowe wystarczajacych
kontroli uzupeiniajacych®. Belgia zaskarzyla decyzje Komisji do

31 Wyroki: z dnia 24 stycznia 2002 r. w sprawie Francja przeciwko Komisji, C-118/99,

ECR 2002, s. I-747, pkt 49; z dnia 9 stycznia 2003 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji,
C-157/00, ECR 2003, s. I-153, pkt 115.

32 Wyroki: z dnia 18 wrze$nia 2003 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji, C-331/00,
ECR 2003, s. I-908b, pkt 73 i z dnia 24 lutego 2005 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji,
C-300/02, ECR 2005, s. I-1341, pkt 97 i 100.

33 Organy te, po ustaleniu rozbieznosci pomiedzy danymi dotyczacymi obszaru dziatek rol-
nych, przedstawianymi przez rolnikéw we wnioskach o ptatno$é obszarowa, a danymi zako-
dowanymi w komputerowym systemie identyfikacji dziatek rolnych, przeprowadzity zaledwie
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SPI**, a nastepnie do ETS®*®, domagajac sie jej uchylenia lub ob-
nizenia kwoty korekty finansowej do wysokosci 1.079.814 euro
albo, w ramach zarzutu ewentualnego, natozenia korekty finanso-
wej ekstrapolowanej w wysokosci 1 491 085 euro. Odnoszac sie do
rodzaju korekty finansowej obydwa sady przypomniaty, ze w swie-
tle wytycznych Komisji, korekta ryczattowa nakladana jest wtedy,
gdy nie mozna precyzyjnie okresli¢ straty finansowej poniesionej
przez budzet UE®*, a ze wzgledu na braki w kontrolach krajowych
sytuacja taka ma miejsce w analizowanej sprawie. Sady obydwu
instancji stwierdzily réwniez, ze w ramach dziatan finansowych
w ramach Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej
zaden przepis nie nadaje ETS nieograniczonego prawa do orzeka-
nia, o ktérym mowa w art. 229 TWE, czego domagala sie Belgia.
Przepis ten przewiduje, ze rozporzadzenia uchwalone wspdlnie
przez PE i przez Rade moga przyzna¢ ETS nieograniczone prawo
orzekania w odniesieniu do kar przewidzianych w tych rozporza-
dzeniach. ETS argumentowal brak swojej kognicji do korzystania
z uprawnienia przyznanego mu w art. 229 TWE w odniesieniu do
korekt finansowym tym, ze korekty te nie stanowia kary.

3. Drugim z charakteryzowanych zagadnieri jest szczegdlna regu-
ta dowodowa stosowana w toku sadowej kontroli decyzji Komisji
naktadajacej korekty finansowe. Sady wspdélnotowe w tego rodzaju
sprawach nie stosuja bowiem ogélnej zasady przewidujacej, ze ciezar
udowodnienia faktéw majacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia
sprawy spoczywa na stronie, ktéra z faktéw tych wywodzi skut-
ki prawne, lecz ciezar dowodzenia jest odwrécony®. Przedstawiona

kilka kontroli majacych na celu wyjasnienie przyczyn tych rozbieznosci, i z reguty wyptacaty
pomoc obszarowg zgodnie z deklaracjami rolnikéw. Dane z wnioskéw o pomoc wskazywaty
przy tym na wiekszy areat gruntéw niz ten, ktéry wynikat z danych systemu komputerowego.
34 Wyrok z dnia 25 lipca 2006 r. w sprawie Belgia przeciwko Komisji, T-221/04, ECR 2006,
s. lI-67.

35 Wyrok z dnia 24 kwietnia 2008 r. w sprawie Belgia przeciwko Komisji, C-418/06 P, ECR
2008, s. -3047.

36 Wyrok z dnia 18 wrzesnia 2003 r. w sprawie Zjednoczone Krélestwo przeciwko Komisji,
C-346/00, ECR 2003, s. 119293, pkt 53.

37 Wyroki: z dnia 12 wrzeénia 2007 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji, T-243/05, ECR
2007, s. II-3475, pkt 57 i z dnia 9 czerwca 2005 r. w sprawie Hiszpania przeciwko Komisji,
C-287/02, ECR 2005, s. I-6093, pkt 64 wraz z przytoczonym orzecznictwem.
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regula dowodowa przypomniana zostala w sprawie C-5/03 Grecja
przeciwko Komisji*. ETS wskazal woéwczas, ze jesli Komisja za-
mierza wykluczy¢ pewne wydatki z finansowania wspdlnotowego
z powodu przypisywanego panstwu czlonkowskiemu naruszenia
przepiséw UE, to nie ma obowiazku wyczerpujacego udowodnienia
naruszenia tych przepiséw ani wykazania rzeczywistej szkody, lecz
musi przedstawi¢ dowody, na podstawie ktérych powzieta powazne
i zasadne watpliwosci dotyczace naruszenia prawa oraz dane upraw-
dopodobniajace szkode. W ramach odwréconego ciezaru dowodu to
do panstwa czlonkowskiego nalezy podwazenie twierdzenn Komisji,
poprzez przedstawienie dowodéw wykazujacych, ze do naruszenia
prawa UE w ogéle nie doszlo, ze bylo ono mniejsze, niz zarzuca mu
Komisja albo tez, ze popelnita ona blad w ocenie skutkéw finanso-
wych tego naruszenia. Jezeli zatem Komisja przedstawi argumentacje
uzasadniajaca powazne i uzasadnione watpliwosci dotyczace prawi-
dlowosci wydatkéw, a panstwo czlonkowskie nie przedstawi dowo-
déw znoszacych je lub wskazujacych na mniejszy zakres skutkéw
finansowych domniemanego naruszenia, ETS nie bedzie mial pod-
staw dla stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji. Tytulem ilustracji
mozna zauwazy¢, ze ETS wielokrotnie wskazywal, ze Komisja nie
jest zobowiazana do udowodnienia w sposéb wyczerpujacy niewy-
starczalnosci kontroli przeprowadzonych przez organy krajowe, czy
tez nieprawidlowosci w przekazanych przez nie danych, musi jednak
przedstawi¢ dowody powaznych i zasadnych watpliwosci, jakie po-
wziela w stosunku do rzeczonych kontroli badZ danych. Wéwczas do
panstwa czlonkowskiego nalezy przedstawienie najbardziej szczegé-
towego i pelnego dowodu na istnienie prawidlowo funkcjonujacego
systemu kontroli oraz prawidlowosci przekazywanych danych, a tak-
ze, jesli taka sytuacja ma miejsce, na niescistos¢ twierdzern Komisji.

ETS uznaje, ze odwrécony ciezar dowodu, stawiajacy Komi-
sje w uprzywilejowanej sytuacji procesowej, uzasadniony jest po-
dzialem kompetencji miedzy Wspélnote a parstwa czionkowskie,
w ramach ktérego zarzadzanie srodkami finansowymi budzetu UE
pozostaje w gestii administracji krajowych. Zdaniem ETS, panstwa

38 Wyrok z dnia 7 lipca 2005 r. w sprawie Grecja przeciwko Komisji, C-5/03, ECR 2005,
s. -6925b.
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czlonkowskie sa w najlepszej sytuacji, by gromadzi¢ i weryfikowac
dane zwiazane z dokonywanymi platnosciami refundowanymi ze
srodkéw finansowych budzetu UE i sa w posiadaniu najbardziej
szczegblowych i doktadnych informacji mogacych wykazaé rzeczy-
wisty przebieg przeprowadzanych kontroli, danych liczbowych oraz,
w przypadku takiej okolicznosci, niedokladnosé wyliczen Komisji
ustalajacych wysokosé korekt finansowych?®. Na gruncie przepisow
wspélnotowych podzial kompetencji, na ktéry powoluje si¢ ETS,
okreslany jest mianem podzialu zarzadzania (art. 53 lit. b rozporza-
dzenia finansowego*’). Uwzgledniajac, ze zasada podzialu zarzadza-
nia stosowana jest zar6wno w ramach wdrazania wspélnej polityki
rolnej, jak i polityki regionalnej, zasadne jest przyjecie, ze poglady
ETS, odnoszace si¢ do odwrécenia cigzaru dowodu, wypracowane
na gruncie wspoélnej polityki rolnej, zachowuja aktualnosé¢ réwniez
w odniesieniu do polityki regionalne;.

4. Zakonczenie

Koriczac charakterystyke procedur stosowanych przez Komisje
w celu zapewnienia zgodnosci dziatan panstw czionkowskich z wy-
mogami prawa UE, okreslajacymi zasady wdrazania polityki regio-
nalnej mozna stwierdzi¢, ze naruszenie przez panstwo czlonkowskie
wymogoéw w tej dziedzinie prawa UE moze prowadzi¢ do powstania
skutkéw finansowych polegajacych na:
czasowym wstrzymaniu udostepniania panstwom czlonkowskim
platnosci okresowych, majacych zrefinansowac koszty realizo-
wanych projektéw, co ma miejsce wtedy, gdy Komisja wstrzyma
bieg terminu platnosci okresowej lub zawiesi jej dokonanie;
zmniejszeniu puli srodkéw finansowych, przystugujacych pan-
stwom czlonkowskim w ramach ich alokacji, co nastepuje wte-
dy, gdy Komisja nalozy na panstwa czlonkowskie korekte finan-
sowa,

3% Wyrok z dnia 9 czerwca 2005 r. w sprawie C-287/02 Hiszpania przeciwko Komisji, ECR
2005, s. I-6039, pkt 53 wraz z przytoczonym orzecznictwem.

40 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) Nr 1605,/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie
Rozporzadzenia Finansowego stosowanego do budzetu ogélnego Wspdlnot Europejskich (Dz.
Urz. WE L 248 z 16.09.2002, s. 1, PWS rozdz. 1, t. 4, s. 74).
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Wspélnymi przestankami wszczecia przez Komisje omawianych
procedur jest powazne naruszenie przez panstwo czlonkowskie obo-
wigzkéw zwiazanych z identyfikowaniem i eliminowaniem wad sys-
temu zarzadzania i kontroli, wykrywaniem nieprawidlowosci oraz
podejmowaniem srodkéw korygujacych. Procedury te rézni nato-
miast skutek ich zastosowania. Wstrzymanie biegu terminu platnosci
okresowej i zawieszenie jej dokonania ma charakter zapobiegawczy
i zmierza do umozliwienia panstwu cztonkowskiemu podjecia srod-
kéw naprawczych i uzyskania ptatnosci okresowych. Natozenie ko-
rekt finansowych ma natomiast charakter represyjny w tym znacze-
niu, ze prowadzi do obowiazku zwrotu przez panstwo cztonkowskie
do budzetu UE ustalonej kwoty korekty finansowej. W odniesieniu
do nakfadania korekt finansowych w dziedzinie polityki regionalnej
nalezy zauwazy¢, ze obecny ksztalt regulacji prawnej stanowi ko-
lejny etap w ksztaltowaniu tej relatywnie nowej instytucji, a na jej
ewolucje wplyw wywiera praktyka Komisji i orzecznictwo ETS.
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Jerzy Szymanski
Zastepca Prokuratora Generalnego RP

OCHRONA INTERESOW FINANSOWYCH
UNII EUROPEJSKIEJ W POLSCE

Przepisy Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, a w szcze-
g6lnosci art. 280 ust. 2 oraz art. 10 TWE, formulujac zasade asymi-
lacji, zobligowaly panstwa cztonkowskie do podjecia takich samych
dziatan w walce z oszustwami godzacymi w interesy finansowe Unii
Europejskiej, jakie stosuja w walce z oszustwami godzacymi w ich
wlasne interesy finansowe.

Pojecie oszustwa tego rodzaju zostalo sprecyzowane w Kon-
wencji o Ochronie Intereséw Finansowych Wspélnot Europejskich
z 1995 roku, gdzie zdefiniowano zaréwno pojecie oszustwa w odnie-
sieniu do wydatkéw, jak przychodéw budzetu Unii Europejskie;j.

Wywiazanie si¢ Polski z zobowiazan Traktatowych bylo mozliwe
dzieki nowelizacjom przepiséw kodeksu karnego i kodeksu karnego
skarbowego. Juz w okresie przed przystapieniem do Unii Europej-
skiej dokonane zostaly niezbedne korekty art. 297 k.k. penalizu-
jacego przestepstwo oszustwa kredytowego i subwencyjnego oraz
nowelizacja art. 112 k.k. skutkujaca rozszerzeniem polskiej jurys-
dykcji w sprawach karnych na czyny popelnione poza granicami
kraju, z ktérych sprawcy odniesli korzysé¢ majatkowa na terytorium
Polski.

Daleko idacej nowelizacji poddano tez przepisy kodeksu kar-
nego skarbowego. Zmianie ulegla przede wszystkim definicja po-
jecia ,naleznosci publicznoprawnej” przewidziana w art. 53 § 26a
k.k.s., ktora objeto takze naleznosci stanowigce przychéd budzetu
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ogélnego UE, budzetu zarzadzanego przez Uni¢ Europejska lub w jej
imieniu. Nadto rozciagnieto zakres znaczeniowy pojecia ,podatnik”,
jakim postuguja sie przepisy rozdziatu VI k.k.s. na wszystkie pod-
mioty zobowiazane do uiszczenia tak zdefiniowanych naleznosci
publicznoprawnych.

Konsekwentnie znowelizowane zostaly takze przepisy dotyczace
przestepstw celnych, to jest przemytu celnego (art. 86 § 1 k.k.s.),
oszustwa celnego (art. 87 § 1 k.k.s.), naruszenia warunkéw czasowej
odprawy celnej (art. 88 § 1 k.k.s.) oraz narazenia na bezpodstawny
zwrot naleznosci celnej (art. 92 § 1 k.k.s.), jak réwniez przepisy
dotyczace przestepstw podatkowych, to jest narazenia podatku na
uszczuplenie (art. 54 § 1 k.k.s.), firmanctwa (art. 55 § 1 k.k.s.), oszu-
stwa podatkowego (art. 56 § 1 k.k.s.), oraz narazenia na bezpodstaw-
ny zwrot podatku (art. 76 § 1 k.k.s.).

Regulacjom tym, przez eliminacje znamion ograniczajacych za-
kres stosowania do przypadkéw dzialania na szkode intereséw Skar-
bu Panstwa lub samorzadu terytorialnego, nadano forme umozliwia-
jaca Sciganie czynéw popeilnionych na szkode UE.

Powyzsze regulacje umozliwiaja pociagniecie do odpowiedzial-
nosci karnej sprawcéw przestepstw na szkode intereséw finanso-
wych Unii Europejskiej na réwni ze sprawcami dzialajacymi na
szkode Skarbu Panstwa.

Z punktu widzenia ochrony intereséw finansowych Unii réwnie
istotne jak wlasciwa redakcja przepiséw prawa karnego material-
nego okazuje si¢ wyposazenie organéw wymiaru sprawiedliwosci
panstw czlonkowskich UE w narzedzia umozliwiajace sprawne wy-
konywanie orzeczonych kar.

Realizujac to zalozenie, w dniu 24 pazdziernika 2008 roku miata
miejsce kolejna nowelizacja polskiego kodeksu postepowania karne-
go, zmierzajaca bezposrednio do implementacji Decyzji ramowej nr
2005/214 w sprawie stosowania zasady wzajemnego uznawania kar
o charakterze pienieznym, a wiec przede wszystkim grzywien oraz
tych srodkéw karnych, ktére wiaza sie dla sprawcy z dolegliwoscia
natury finansowej, jak réwniez kosztéw procesu.

Skutkiem nowo prowadzonych przepiséw jest istotna zmia-
na jakosciowa, polegajaca na tym, iz orzeczenia zapadle w in-
nych panstwach czlonkowskich UE nie musza zostaé¢ - tak jak
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w dotychczasowym stanie prawnym - przeksztalcone w orzeczenie
sadu polskiego, lecz przeciwnie, wykonywane sa z pominieciem dal-
szych formalnosci, a wiec tak jak orzeczenia sadéw krajowych. Za-
sadq jest tez decentralizacja procedury kierowania wnioskéw o wy-
konanie kary i bezposrednie komunikowanie si¢ organéw sadowych
panstw czlonkowskich, za pomoca ujednoliconych dokumentéw.

Wykorzystanie powyzszej regulacji otwiera dla polskich organéw
wymiaru sprawiedliwosci mozliwos¢ kierowania wnioskéw o wyko-
nanie prawomocnie orzeczonej kary wszedzie tam, gdzie osoba ska-
zana posiada majatek, osiaga dochody lub faktycznie przebywa.

Z cala pewnoscia przepisy te gwarantuja zatem, iz orzeczona
kara bedzie miala charakter nieuchronny i wymierzona zostanie
bezzwlocznie.

Na przestrzeni 5 lat od przystapienia do Unii Europejskiej, typo-
logia przestepstw przeciwko interesom finansowym UE popelnianych
na terytorium Polski w zasadzie nie ulegla zasadniczej zmianie. Pro-
wadzone przez polskie organy scigania postgpowania dotycza za-
rowno wystepkow godzacych w sfere wydatkéw, jak i przychodow
do budzetéw Unii.

Dominuja jednak zdecydowanie oszustwa przeciwko wydatkom
budzetowym UE w sektorze doplat rolnych oraz srodkéw z fundu-
szy strukturalnych.

Wykrywalno$é tych przestepstw jest stosunkowo wysoka. Spraw-
cy dzialaja bowiem wedlug podobnego lub wrecz identycznego modus
operandi. Wyludzenia dokonywane sa w oparciu o nierzetelne dane
zawarte we wnioskach o platnosci lub przy uzyciu podrobionych do-
kumentéw (faktur, zaswiadczen o zatrudnieniu itp.).

Rzadziej do naduzy¢ takich dochodzi w wyniku zaniechania przez
beneficjentéw srodkéw unijnych udostepnienia uprawnionym orga-
nom wymaganych prawem informacji. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
znaczna ilos¢ wyludzen wykrywana jest przez organy administracji,
juz w trakcie weryfikacji wnioskéw o przyznanie platnosci. Opisane
wyludzenia dotycza przede wszystkim srodkéw, ktérymi dysponuja
Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie oraz Euro-
pejski Fundusz Spoteczny, a takze dotacji przyznawanych w ramach
programo6w rozwoju regionalnego oraz subwencji dostepnych w sek-
torowych programach operacyjnych.
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Poszczegélne defraudacje funduszy dotycza stosunkowo nie-
wielkich kwot, jednakze ze wzgledu na znaczna liczebnosé tego
rodzaju wystepkéw, w calosci w istotny sposéb rzutuja one na
budzet UE.

Doda¢ nalezy, iz pomimo prawnych mozliwosci stwarzanych
przez dyspozycje art. 82 k.k.s., jak dotad nie byly prowadzone poste-
powania przygotowawcze w sprawie niewlasciwego wykorzystania
prawidlowo przyznanych funduszy.

Czyny zabronione godzace w interesy finansowe UE popelniane
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej polegaja réwniez na uszczupla-
niu przychodéw budzetu unijnego. Przybieraja one zazwyczaj postac
unikania cel importowych, a w szczegélnosci przemytu, gléwnie
papieroséw i alkoholu. Rzadziej wystepujaca w polskich realiach
odmiang oszustwa celnego jest usuwanie towaréw spod procedur
tranzytowych, w wyniku czego okreslone towary nie opuszczaja ob-
szaru Unii i sprzedawane sa na jej rynku wewnetrznym. W praktyce
polskich organéw scigania ujawniano réwniez przestepstwa, ktérych
istota byla manipulacja informacjami na temat kraju pochodzenia
towaréw sprowadzanych spoza obszaru Unii. Towary takie, wytwa-
rzane w krajach trzecich, deklarowane byly jako pochodzace z inne-
go kraju czlonkowskiego, co skutkowalo zwalnianiem importera od
obowiazkowych optat.

Obok postgpowan dotyczacych przestepstw o stosunkowo nie-
wielkiej szkodliwosci, polskie organy scigania wykrywaja réwniez
przestepstwa dotkliwe w skutkach dla budzetu Unii Europejskiej. Za
przyktad moga postuzyé tu dwa postepowania Prokuratora Apelacyj-
nego w Lublinie.

W ramach pierwszego z nich ujawniono dzialalno$¢ zorganizo-
wanej grupy przestepczej o charakterze miedzynarodowym, dzia-
tajacej w okresie od 2007 do poczatku 2009 roku na terenie po-
tudniowo-wschodniej Polski i Wloch. Czlonkowie grupy, w liczbie
kilkudziesigciu oséb, prowadzili na szeroka skale przemyt celny pa-
pieroséw z terytorium Ukrainy na teren Unii Europejskiej, tj. do Pol-
ski i Wtoch, przy wykorzystaniu szlakéw tranzytowych wiodacych
przez Austrie i Stowenie. Ustalona dotychczas wysokos¢ straty, jaka
pociagneta dziatalnos¢ tej grupy dla budzetu Unii Europejskiej sza-
cuje si¢ na okolo 400000 euro.
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Podobnie zlozone postepowanie Prokurator Apelacyjny w Lu-
blinie prowadzi takze w stosunku do innej zorganizowanej grupy
przestepczej o charakterze miedzynarodowym, zajmujacej sie prze-
mytem celnym papieroséw. Tym razem szlak tranzytowy przemyca-
nych papieroséw prowadzit z Chin, przez Bialorus i Ukraine do Pol-
ski, a nastepnie do innych krajéw UE, a w szczegdlnosci Niemiec,
Belgii i Wielkiej Brytanii. Straty wynikajace z dziatalnosci tej grupy
dla Skarbu Panstwa oraz budzetu Unii Europejskiej wynioslty okoto
13500000 euro. W sprawie tej, jak dotad, zarzuty popelnienia prze-
stepstwa przedstawiono lacznie piecdziesieciu osmiu osobom.

Dane uzyskane w wyniku monitorowania postgpowan przygo-
towawczych w sprawach przestepstw popelnianych na szkode Unii
Europejskiej wskazuja, ze liczba ujawnionych tego rodzaju czynow
znaczaco wzrosla w poréwnaniu z latami ubieglymi, to jest w okre-
sie 2004-2007. W roku 2008 prowadzone byly 772 postepowania
przygotowawczych o przestepstwa godzace w interesy finansowe
UE. Stwierdzone w tej liczbie czyny na szkode UE spotkaly sie ze
stosowng reakcja organéw scigania. We wspomnianych sprawach
zarzuty popelnienia przestepstwa przedstawiono bowiem 495 oso-
bom i skierowano lacznie 141 aktéw oskarzenia. W tym samym
okresie zapadlo 71 wyrokéw skazujacych.
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Prof. Jaroslav Fenyk
Masaryk University Brno
Czech Republic

EXPERIENCES WITH THE PROTECTION OF THE
FINANCIAL INTERESTS OF THE EUROPEAN
COMMUNITIES IN THE CZECH REPUBLIC"

1. Legal Framework

1.1. Convention on the Protection of the European Communi-
ties’ Financial Interests and the Area of Criminal Law

The Czech Republic has neither ratified the Convention on the pro-
tection of the European Communities’ financial interests of 26 July
1995, nor the related protocols?. Nevertheless, probably due to the
obligations arising out of the country’s EU membership, the Czech
Penal Code was amended in 2008 in order to include into Sec. 129a
an offence penalizing harm to the financial interests of the Euro-
pean Communities® (1) any person who draws up, uses, or submits
false, incorrect, or incomplete documents related to expenditures or
incomes of the general budget of the European Communities or bud-
gets managed by or on behalf of the European Communities; (2) any

T With kind co-operation with Mr. Petr Sedlaéek, Ministry of Finance of the Czech Repu-
blic.

2 Cf. Fenyk, Eucrim 1-2/2007, p. 51.

3 The annex to the Second Report from the Commission - Implementation of the Conven-
tion on the protection of the European Communities’ financial interests and its protocols, SEC
(2008) 188, 14 Februrary 2008, did not take this matter into consideration at that time. The
amendment came into force on 1 July 2008.
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person who fails to disclose the aforementioned documents and thus
causes misappropriation or wrongful retention of financial resources
(payments) from any of the listed types of budgets; (3) any person
who diminishes funds of any of the listed types of budgets; and (4)
any person who misuses financial expenditures or revenues of the
general budget of the European Communities or budgets managed
by or on behalf of the European Communities, or reduces financial
resources for any such budget, shall be sentenced to imprisonment
for a term of up to 2 years or to a pecuniary penalty (within the
range from CZK 2,000 to CZK 5,000,000)* and forfeiture of proceeds
from the crime.

As of 1 January 2010, the new Czech Penal Code will become
effective. It will include the aforementioned criminal offence within
the provisions of Sec. 260. However, the legislator further specified
the definition of this criminal offence: beside the use or presentation
of false, incorrect, or incomplete documents, a person can also be
subject to criminal prosecution if he/she mentions false or largely
misleading data in these documents.®

1.2. Guideline of the Finance Ministry

Since 1 January 2007, the Czech Finance Ministry adopted an in-
ternal instruction entitled “Methodology of financial flows and the
control of programmes co-financed from the Structural Funds, the
Cohesion Fund and the European Fisheries Fund for the 2007-2013
fiscal period”. It provides for definitions of financial flows of re-
sources” from the EU budget and specification of the system of
financial control.

Public/external controls are to be carried out by the Supreme
Audit Office of the Czech Republic, and auditing activities should
be carried out by bodies of the European Commission and the Eu-
ropean Court of Auditors. The instruction is an internal directive to
be used by the respective ministries and other authorities that are

4 Corresponds to a range from 74 euro to 184,000 euro

5 The explanatory report does not specify the new expressions “false” and “largely misle-
ading”.
6  Reference number MFO1/2007.

7 Structural Funds, Cohesion Fund, etc.
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in charge of the protection of financial resources from the budgets
of the European Communities.

2. Communication with the European Anti-Fraud
Office (OLAF)

The communication with OLAF usually consists of reporting irregu-
larities in two categories, i.e.:
reporting irregularities detected within the process of implemen-
ting instruments for structural policies for pre-accession (ISPA),
reporting irregularities detected within the process of the use
of the Structural Funds, the Cohesion Fund and the European
Fisheries Fund.

2.1. Reporting of Irregularities Regarding Pre-Accession Funds
Reporting these irregularities is the responsibility of the central
contact point of the AFCOS network (Anti-Fraud Co-ordination Se-
rvice), a function which was initially fulfilled by the Supreme Public
Prosecutor’s Office from the beginning of cooperation between the
Czech Republic and OLAF. Pursuant to the Resolution of the Czech
government® on the change of status of the AFCOS central contact
point in the Czech Republic, this authority has been transferred to
the Ministry of Finance, namely to the Central Harmonization Unit
for Financial Control. The restructuring became effective on 1 Ja-
nuary 2008. However, as of the same day, this unit in the Ministry
of Finance was split into two separate departments (Department 17
- Control and Department 52 - Audit), meaning that the functions
of the AFCOS network central contact point are now exercised by
Department 17 (Control).

Irregularities are reported to OLAF on a quarterly basis in the
form of a written report within two months of the last day of the re-
spective quarter. The report is to include both information on newly
discovered irregularities and information on investigations regarding
irregularities reported earlier.’

8  Number 1010 of 5 September 2007

8 Currently, two cases are subject to investigation within the PHARE pre-accession structu-
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2.2. Reporting of Irregularities Regarding Structural Funds,
the Cohesion Fund and the European Fisheries Fund

The process of reporting irregularities in these fields of EU funding
consists of external as well as internal steps.

The internal level of reporting includes internal detection of
newly discovered irregularities and internal investigation of irre-
gularities reported earlier (internal audit results). It encompasses
all subjects involved in the process of implementation of funding
projects. The main element of this level is represented by regula-
tory authorities that collect complete information on irregularities,
based on which internal audit units draw up form-oriented monthly
(operative) and recapitulatory (quarterly) reports. These forms are
then submitted to the AFCOS contact points of external network
(see below), and to the above-mentioned Department 17 (Control)
in the Finance Ministry as the central contact point for the AFCOS
network, to the Finance Ministry’s Department 52 (Audit), and also
to the Finance Ministry’s Department 55 MF (National Fund), as this
fund fulfils the function of the Payment and Certification Authority
within the process of implementation of Structural Funds, the Cohe-
sion Fund and the European Fisheries Fund.

The external level of reporting consists of local contact points
of the AFCOS network at the following ministries: the Ministry for
Regional Development, the Ministry of Labour and Social Affairs,
the Ministry of the Environment, the Ministry of Agriculture, the
Ministry of Industry and Trade, and the Ministry of Transport.
The external level provides more effective (cross-) control than the
internal level. Within the fiscal period 2007-2013, the local contact
points of the AFCOS network are being updated to include the Mi-
nistry of Education, Youth and Sports, the Municipality of the City
of Prague and the Regional Councils of the Cohesion Regions of
Central Moravia, Southeast, Moravia-Silesia, Central Bohemia, So-
uthwest, Northwest, and Northeast.

Problems exist regarding non-conformance of internal-level re-
porting forms (especially monthly reporting forms) and the form in

ral programme supporting small business, and one person has been sentenced to imprison-
ment in criminal proceedings. Two next cases concerning the abuse of financial resources of
the EU budget in contradiction with the conditions of the particular project are still pending.
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the OLAF-AFIS information system that is used by the AFCOS local
contact points for their external-level reporting. There are differen-
ces with respect to individual monthly-reporting form items, since
every form of irregularity has its own code. Moreover, problems
exist with code lists used by OLAF. They result in inquiries by
OLAF being addressed to the AFCOS local contact points that sent
the reports. These problems could be eliminated by introducing an
adjusted version of the AFIS (Anti Fraud Information System).

Communication between representatives of the AFCOS network
and OLAF also takes place within the activities that are organized
by OLAF - the COCOLAF Meeting, the Group Article 280 Meeting,
and the Risk Analysis Meeting - where issues concerning the pro-
tection of the European Communities’ financial interests are discus-
sed. These activities target the exchange of general information,
information on new EC/EU legislation and specific information on
experience and best practice.

Representatives of the Czech AFCOS take part in AFCOS round-
table meetings organised by OLAF. A representative of the Czech
central contact point (see above) also fulfils the tasks arising from the
status of being an OAFCN member (OLAF Anti-Fraud Communicator’s
Network). These activities target the exchange of information, informa-
tion on the practice of dissemination of information on the protection
of the financial interests and results of fight against fraud detrimental
to the financial interests of EC at the EU and the national level.

3. Conclusions

The Czech Republic as a Member State of the European Union
formally has not ratified international obligations on the protection
of the ECs’ financial interests, however under the influence of the
other Member States and as a result of the need to be a recipient
of EC funds, new internal legislation regulates criminal and admini-
strative tools for the protection of the EU budget.
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Uniwersytet Masaryka
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DOSWIADCZENIA W ZAKRESIE OCHRONY
INTERESOW FINANSOWYCH UNII EUROPEJSKIE
W REPUBLICE CZESKIEJ

1. Ramy prawne

1.1. Konwencja o ochronie intereséw finansowych Unii Euro-
pejskiej i sfera prawa karnego

Republika Czeska nie ratyfikowata ani Konwencji z dnia 26 lipca
1995 roku o ochronie intereséw finansowych UE, ani protokoléw do
niej®. Niemniej, prawdopodobnie z powodu obowiazkéw piynacych
z czlonkowstwa w Unii Europejskiej, czeski kodeks karny zostal
znowelizowany w 2008 roku. Do art. 129a wprowadzono przestep-
stwo penalizujace dzialanie na szkode intereséw finansowych Unii
Europejskiej®: (1) podrabianie, uzywanie lub przedktadanie falszy-
wych, niescistych lub niekompletnych dokumentéw odnoszacych
sie¢ do wydatkéw lub przychodéw ogélnego budzetu Unii Europej-
skiej lub budzetéw zarzadzanych przez lub w imieniu Unii Europej-
skiej, (2) nieudostepnienie wskazanych wyzej dokumentéw i w ten
spos6b przywlaszczenie lub nieuprawnione zatrzymanie srodkéw

T Artykut przygotowany we wspoétpracy z Petrem Sedlagkiem, Ministrem Finanséw Republi-

ki Czeskiej.
2 Por. J. Fenyk, Eucrim, 2007, nr 1-2, s. 51.

3 Zatacznik do Drugiego Raportu Komisji - Implementacja Konwencja o ochronie intereséw

finansowych WE i jej protokotow, SEC (2008) 188, 14 lutego 2008 r., nie uwzgledniat tej kwe-
stii. Nowela weszta w zycie 1 lipca 2008 roku.

233

Ochrona_interesow.indd 233 10-02-11 17:59:27



XVI  0CHRONA INTERESOW FINANSOWYCH A PRZEMIANY INSTYTUCJONALNE UNI EUROPEJSKIES

finansowych (ptatnosci) z ktéregokolwiek ze wskazanych budzetow,
(3) uszczuplenie funduszy z ktéregokolwiek ze wskazanych budze-
téw, (4) niewlasciwe uzycie wydatkéw lub przychodéw ogélnego
budzetu Unii Europejskiej lub budzetéw zarzadzanych przez lub
w imieniu Unii Europejskiej albo umniejszenie srodkéw z ktérego-
kolwiek z tych budzetéw. Sprawcy tych czynéw moga zostac¢ skazani
na kare pozbawienia wolnosci do lat dwéch lub na kare grzywny
(w wysokosci od 2 tysiecy do 5 milionéw koron czeskich)* oraz
przepadek korzysci z przestepstwa.

Nowy czeski kodeks karny wejdzie w zycie 1 stycznia 2010 roku.
Bedzie on zawieral wskazany typ przestepstwa w art. 260. Jednakze,
ustawodawca bardziej szczegétowo okresli definicje tego typu czynu
zabronionego - poza uzyciem lub przedlozeniem falszywych, niewta-
sciwych lub niekompletnych dokumentéw, sprawca moze podlegac
odpowiedzialnosci karnej takze jesli w tych dokumentach zamiesci
fatszywe lub w duzym stopniu mylace dane®.

1.2. Wytyczne Ministerstwa Finanséw

1 stycznia 2007 roku czeskie Ministerstwo Finanséw przyjeto we-
wnetrzng instrukcje pt. Metodologia przeplywow finansowych i kon-
trola programéw wspdifinansowanych z funduszy strukturalnych,
Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Rybolowstwa w okre-
sie budzetowym 2007-2013°. Dokument ten zawiera definicje prze-
plywéw finansowych srodkéw” z budzetu UE i opis systemu kontroli
finansowe;.

Publiczne zewnetrzne kontrole prowadzi¢ ma Najwyzsze Biu-
ro Kontroli Republiki Czeskiej, czynnosci audytu powinny byé zas
przeprowadzane przez organy Komisji Europejskiej i Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego. Instrukcja stanowi wewnetrzne zarza-
dzenie do uzytku odpowiednich ministréw i innych organéw, ktére
sq odpowiedzialne za ochrone srodkéw finansowych budzetéw Unii
Europejskiej.

Co odpowiada kwocie od okoto 74 euro do 184 000 euro.
W uzasadnieniu nie wyjasniono pojec¢ ,fatszywe” i ,w duzym stopniu mylace”.
5 NrMF01/2007.

Fundusze strukturalne, Fundusz Spojnosci itd.

234

Ochrona_interesow.indd 234 10-02-11 17:59:27



DOSWIADCZENIA W ZAKRESIE OCHRONY INTERESGW FINANSOWYCH UNII EUROPEJSKIEJ W REPUBLICE CzeskiE) XV

2. Kontakty z Europejskim Biurem
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)

Komunikacja z OLAF-em zwykle polega na raportowaniu dwéch
kategorii nieprawidtowosci, to jest:
raportowaniu nieprawidlowosci wykrytych w toku procesu im-
plementacji instrumentéw strukturalnych polityk przedakcesyj-
nych (ISPA),
raportowaniu nieprawidlowosci wykrytych w toku procesu uzy-
wania funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjnosci i Europej-
skiego Funduszu Ryboléwstwa.

2.1. Raportowanie nieprawidlowosci dotyczacych funduszy
przedakcesyjnych

Raportowanie o tych nieprawidlowosciach stanowi obowiazek cen-
tralnego punktu kontaktowego sieci AFCOS (Anti-Fraud Co-ordina-
tion Service), ktérego funkcje pierwotnie, poczawszy od poczatku
wsp6lpracy miedzy Republikg Czeska a OLAF-em, wypelniala Proku-
ratura Generalna. Na mocy rozporzadzenia rzadu czeskiego® w spra-
wie zmiany statusu centralnego punktu kontaktowego AFCOS w Re-
publice Czeskiej, to uprawnienie zostalo przekazane Ministerstwu
Finanséw, a konkretnie Centralnej Jednostce Harmonizacyjnej do
Spraw Kontroli Finansowej (Central Harmonization Unit for Finan-
cial Control). Przedmiotowa restrukturyzacja weszta w zycie 1 stycz-
nia 2008 roku. Jednakze, tego samego dnia jednostka ta w Minister-
stwie Finanséw zostala podzielona na dwa osobne departamenty
(Departament 17 - Kontroli i Departament 52 — Audytu), co oznacza,
ze aktualnie funkcje centralnego punktu kontaktowego sieci AFCOS
wykonywane sq przez Departament 17 (Kontroli).

Nieprawidlowosci raportowane sa do OLAF-u kwartalnie w formie
pisemnego raportu przesytanego w ciggu dwéch miesiecy od ostatniego
dnia odpowiedniego kwartalu. W raporcie umieszcza si¢ informacje do-
tyczace zaré6wno nowo wykrytych nieprawidtowosci, jak i postepowan
dotyczacych wczesniej raportowanych nieprawidiowosci®.

8 Nr 1010 z 5 wrze$nia 2007 roku.

Obecnie, dwie sprawy sg przedmiotem postepowania w ramach przedakcesyjnego pro-
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2.2. Raportowanie nieprawidlowosci dotyczacych funduszy
strukturalnych, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego
Funduszu Ryboléwstwa
Proces raportowania o nieprawidlowosciach dotyczacych tych fundu-
szy Unii Europejskiej sklada sie z fazy wewnetrznej i zewnetrzne;.
Wewnetrzna faza raportowania obejmuje wewnetrzne wykrycie
nowych nieprawidlowosci i wewnetrzne postepowanie w sprawie nie-
prawidtowosci wczesniej raportowanych (rezultatow wewnetrznego
audytu). Dotyczy ono wszystkich instytucji zaangazowanych w pro-
ces wdrazania finansowania projektéw. Gléwnym podmiotem w tej
fazie sq organy regulacyjne, ktére zbieraja peing informacje o niepra-
widlowosciach, na podstawie ktérej jednostki audytu wewnetrznego
przygotowuja formularze raportéw operacyjnych (miesieczne) i pod-
sumowujacych (kwartalne). Sa one nastepnie przekazywane do cen-
tralnych punktéw kontaktowych sieci zewnetrznej AFCOS (o czym
bedzie mowa), oraz do wskazanego wyzej Departamentu 17 (Kontroli)
w Ministerstwie Finanséw jako centralnego punktu kontaktowego
sieci AFCOS, do Departamentu 52 (Audytu) Ministerstwa Finanséw,
a takze do Departamentu 55 Ministerstwa Finanséw (Fundusz Krajo-
wy), jako ze ten fundusz wypelnia zadania Instytucji Platniczej i Cer-
tyfikujacej w ramach procesu wdrazania funduszy strukturalnych,
Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa.
Zewnetrzny poziom raportowania obejmuje lokalne punkty kon-
taktowe sieci AFCOS w nastepujacych ministerstwach: Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, Ministerstw Pracy i Spraw Spolecznych, Mini-
sterstwo Srodowiska, Ministerstwo Rolnictwa, Ministerstwo Przemysthu
Handlu i Ministerstwo Transportu. Poziom zewnetrzny zapewnia bar-
dziej skuteczna (krzyzowa) kontrole niz poziom wewnetrzny. W okre-
sie budzetowym 2007-2013 do lokalnych punktéw kontaktowych sieci
AFCOS dodano Ministerstwo Edukacji, Mlodziezy i Sportu, Samorzad
Miasta Praga, Regionalne Rady Spéjnosci Regionéw: Centralnych Mo-
raw, Poludniowo-wschodniego, Moraw-Slaska, Centralnych Czech, Potu-
dniowo-zachodniego, Pélnocno-zachodniego i Péinocno-wschodniego.

gramu strukturalnego PHARE, wspomagajacego drobng przedsigbiorczos$é, zas jedna osoba
zostata skazana w toku postepowania karnego na kare pozbawienia wolnos$ci. Dwie kolejne
sprawy dotyczace naduzycia srodkéw finansowych z budzetu UE, spowodowanego przez nie-
zgodnos¢ z warunkami konkretnego projektu, sg wciaz w toku.
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Istnieja problemy dotyczace niezgodnosci wewnetrznych formu-
larzy raportéw (zwlaszcza formularzy raportéw miesiecznych) i for-
mularzy w systemie informacyjnym OLAF-AFIS, ktérego uzywaja
lokalne punkty kontaktowe dla raportowania na poziomie zewnetrz-
nym. Sg réznice w zakresie indywidualnych pozycji w formularzach
raportéw miesiecznych, poniewaz kazda z postaci nieprawidlowosci
ma swdj wilasny kod. Ponadto, istniejg problemy z listami kodéw
uzywanymi przez OLAF. Powodujq one wysylanie zapytan przez
OLAF do lokalnych punktéw kontaktowych AFCOS, ktére wyslaly
raporty. Mozna te problemy wyeliminowaé przez wprowadzenie po-
prawionej wersji AFIS (Anti Fraud Information System).

Komunikacja miedzy przedstawicielami sieci AFCOS i OLAF ma
takze miejsce w ramach dzialan organizowanych przez OLAF -
spotkanie COCOLAF, spotkanie Grupy Art. 280 i spotkanie grupy
analizy ryzyka, w czasie ktérych dyskutowane sa kwestie zwiazane
z ochrong intereséw finansowych Unii Europejskiej. Dziatania te
maja na celu wymiane ogélnych informacji, informacji na temat no-
wych przepiséw unijnych i szczegétowych wiadomosci o doswiad-
czeniach i najlepszych praktykach.

Przedstawiciele czeskiego AFCOS-u biora udzial w spotkaniach
AFCOS-u organizowanych przez OLAF. Przedstawiciel czeskiego
centralnego punktu kontaktowego wypelnia ponadto zadania wy-
nikajace z czlonkowstwa w OAFCN (OLAF Anti-Fraud Communi-
cator’s Network). Te dzialania maja na celu wymiane informacii,
w tym o praktyce rozpowszechniania informacji o ochronie inte-
resow finansowych Unii Europejskiej i rezultatach walki z oszu-
stwami na szkode intereséw finansowych UE na poziomie unijnym
i krajowym.

3. Wnioski

Republika Czeska jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej for-
malnie nie ratyfikowata miedzynarodowych instrumentéw dotycza-
cych ochrony intereséw finansowych UE, jednakze pod wplywem
innych panstw czlonkowskich i wobec potrzeby otrzymywania fun-
duszy UE, nowe ustawodawstwo wewnetrzne ustanawia karne i ad-
ministracyjne narzedzia do ochrony budzetu UE.
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Podsumowanie wnioskéw z prac zebranych w tym tomie, a takze
obrad, ktére mialy miejsce w czasie organizowanej przez Towarzy-
stwo Badawcze Prawa Europejskiego konferencji pt. Ochrona intere-
sow finansowych Wspdlnoty Europejskiej a przemiany instytucjonal-
ne Unii Europejskiej, jest zadaniem niezwykle trudnym, ze wzgledu
na obfitos¢ materiatéw, jezeli chodzi o zakres i réznorodnos¢ poru-
szanej problematyki. Niemniej jednak postaram sie¢ zgrupowac pro-
blemy poddane debacie w trzy kategorie i zaznaczy¢ najwazniejsze
watki tematyczne. Pierwszy watek to aktualizacja diagnozy w zakre-
sie stanu ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej, przed-
stawiona zaréwno z perspektywy niektérych krajéw czlonkowskich
(w tym oczywiscie Polski), jak i z perspektywy organizacji wyspecja-
lizowanych w przeciwdzialaniu nieprawidiowosciom w rozliczaniu
srodkéw unijnych oraz zwalczaniu przestepczosci skierowanej prze-
ciwko interesom finansowym UE. Drugi watek, ktéremu poswigcono
najwiecej miejsca to dyskusja na temat celowosci powotania Euro-
pejskiego Prokuratora, urzedu Prokuratury Europejskiej i ewentual-
nego przyszlego ksztattu ustrojowego tej instytucji, oczywiscie tez
w kontekscie wzmozenia ochrony ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej. W ramach tego zagadnienia poruszona zostala tez
kwestia ewentualnych relacji tej instytucji z istniejacymi juz, wyspe-
cjalizowanymi organami wspé6lnotowymi lub unijnymi, zajmujacymi
sie¢ wspomniang problematyka. Trzeci watek mozna sprowadzi¢ do
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pytania: quo vadis Unio Europejska w dziedzinie ochrony intere-
sow finansowych UE. Przy okazji tych wystapienn wielu uczestnikéw
dyskusji dokonalo samookreslen, czy tez deklaracji co do swej wizji
w tym zakresie. Do triadowego podzialu uczestnikéw konferencji
pod wzgledem ich stosunku co do pogladéw na przysziosé UE na
euroentuzjastow, eurosceptykéw oraz eurorealistow, mozna dodac
dodatkowsa, czwarta kategorie, a mianowicie, racjonalnych optymi-
stow, czy raczej - jak to okreslano - ,racjonalnych entuzjastéw”,
chociaz to moze by¢ uznane za sprzecznos$¢ sama w sobie.

Odnosnie do pierwszego watku debaty, to nie zamierzam przed-
stawia¢ wyrazanych w czasie obrad ocen co do stanu i stopnia
realizacji ochrony intereséw finansowych w poszczegélnych krajach.
Ogranicze sie do stwierdzenia, iz w mojej ocenie, jesli chodzi o Pol-
ske, to przedstawiciele réznych organéw zaangazowanych w prze-
ciwdzialanie nieprawidlowosciom oraz zwalczanie przestepczosci
tego rodzaju wypowiadali sie raczej optymistycznie, co by¢ moze
wynikato z faktu, ze zwykle oceniali dziatania urzedéw, w ktérych
sa zatrudnieni, a wigc poniekad w jakims stopniu réwniez wlasne.
Ocena umiarkowanie optymistyczna dominuje w wypowiedzi profe-
sora Jaroslava Fenyka oceniajacego ostatni rozwéj wydarzen w Cze-
chach. O nadziejach zwigzanych z intensyfikacja ochrony intere-
sow finansowych UE w Chorwacji méwila profesor Zlata Purdevic,
przedstawiajac kierunki zmian uregulowan prawnych.

Sporo uwagi poswigcono w trakcie konferencji dzialalnosci
OLAF-u, przede wszystkim ze wzgledu na fakt, ze dziesieciolecie
istnienia i funkcjonowania tej instytucji, sktania do podsumowan
i refleksji. Przedstawiciele OLAF-u w swoich wystapieniach podkre-
slali jego osiagniecia. Zaliczy¢ do nich mozna stworzenie integralnej
instytucji, dzialajacej w spos6b niezalezny, w tym réwniez od Komi-
sji Europejskiej, wypracowanie skutecznych form wspélpracy z pan-
stwami czlonkowskimi w ramach sieci AFCOS, okreslenie zasad
funkcjonowania oraz gwarancji procesowych, zblizonych do tych,
ktére obowiazuja w postepowaniu karnym, pomimo iz jest to cialo
administracyjne, wzmocnienie ochrony danych, szerokie wykorzy-
stanie nowych technologii, na przyktad komputerowych do analiz
kryminalistycznych. Do sukceséw zaliczy¢ nalezy réwniez efektywna
wspblprace z Komisja Europejska przejawiajaca sie m.in. w tym, ze
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nieprawidlowosci wykryte przez OLAF stuza Komisji do sporzadza-
nia rejestréw ,niepewnych” potencjalnych operatoréw ekonomicz-
nych (do ktérych zalicza si¢ przede wszystkim tych podejrzanych
czy tez karanych za oszustwa). Umozliwia to Komisji ocene stopnia,
w jakim mozna zaufaé¢ przyszlym beneficjentom funduszy unijnych.
Wazna jest tez dziatalno§é OLAF-u ukierunkowana na panstwa trze-
cie, a przejawiajaca sie przede wszystkim w zawieraniu porozumieni
w sprawie wspélnego zwalczania oszustw na szkode intereséw fi-
nansowych UE. W toku obrad zwracano tez uwage na kwestie, ktére
jeszcze wymagajq rozwigzania w przyszlosci. Przedstawiciele OLA-
F-u wskazywali, Ze istnieje potrzeba rozwazenia celowosci poddania
tej instytucji kontroli sadowej. Wynika ona nie tylko z faktu, zZe
istnieje silna presja spoleczna na stworzenie takiej formy kontroli,
ale wiaze sie tez z tym, ze gdyby doszlo do utworzenia instytucji
Prokuratury Europejskiej, to OLAF najprawdopodobniej prowadzitby
nie tylko postgpowania administracyjne, ale réwniez postepowania
karne, czego warunkiem jest istnienie takiej kontroli. Zwracano tez
uwage na problem skracania dlugosci trwania postepowan, na po-
trzebe szukania wsparcia finansowego w panstwach cztonkowskich
oraz panstwach trzecich, a takze koniecznos$é uczynienia bardziej
efektywnej wspélpracy z Europolem oraz z Eurojustem z jednej stro-
ny, a organami Scigania panstw czlonkowskich z drugiej. Czesto sie
bowiem zdarza, ze pomimo zawiadomienia OLAF-u o uzasadnionym
popelnieniu przestepstwa przez konkretne podmioty gospodarcze,
instytucje te sprawie nie nadaja dalszego biegu.

Przechodzac do drugiego watku dyskusji, a mianowicie proble-
matyki dotyczacej Prokuratora Europejskiego, czy urzedu Prokura-
tury Europejskiej warto podkreslié, ze wprawdzie zdania na ten
temat byly podzielone, lecz raczej dominowat sceptycyzm. Zgtaszano
przede wszystkim obawy co do realnych mozliwosci wprowadzenia
tej instytucji (np. Marianne Hirsch Ballin). Mimo ze Traktat lizbon-
ski najpewniej wejdzie w zycie, mozna si¢ zastanawiaé czy z uwagi
na deficyt demokracji przy stanowieniu prawa w UE, Traktat ten
stanowi wystarczajaca podstawe prawna do powolania tej instytucji.
Powatpiewano tez w realne mozliwosci wprowadzenia PE, zwtlasz-
cza ze w wielu krajach czlonkowskich wystapi¢ moze w zwigzku
z tym powazny problem ustrojowy, wymagajacy zmiany konstytucii,
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a ponadto zadne panstwo nie jest chetne do zrzeczenia sie swej
suwerennosci, réwniez w zakresie Scigania przestepstw.

Podnoszono ponadto, ze warunkiem sine qua non sprawnego
funkcjonowania tej instytucji, jezeli odrzuci sie idee unifikacji pra-
wa proponowang w Corpus luris, bedzie osiagniecie daleko idacej
harmonizacji prawa karnego i to nie tylko materialnego, ale przede
wszystkim prawa karnego procesowego. Zwracano przy tym uwage,
ze przede wszystkim chodzi o rozwiniecie tych przepiséw kodeksow
postepowania karnego, ktére bedq ustanawialy minimalne gwaran-
cje praw oskarzonego, prowadzace do wyréwnania statusu stron
procesowych, do ,réwnosci broni” z jednej strony oraz wzmocnienia
pozycji ofiar przestepstwa z drugiej.

Wiele os6b wypowiadalo si¢ w tym duchu, Ze obecnie méwienie
o celowosci powolania takiego Prokuratora, a tym bardziej o ewen-
tualnym ksztalcie tej instytucji, jest przedwczesne (profesor Piotr
Hofmanski, profesor Katarzyna Dudka, doktor Barbara Nita, doktor
Malgorzata Wasek-Wiaderek). Przede wszystkim wynika to z faktu,
ze poprzestanie jedynie na zakotwiczeniu PE w przepisach Traktatu
lizboniskiego nie daje wyobrazenia nawet o kadlubowym (zarysowym)
ksztalcie tego organu. Jak to okreslita doktor Wasek-Wiaderek, mato
jest prawa w tym prawie europejskim. Tak wiec przyszly obraz ustro-
jowy tej instytucji i jej relacji z podmiotami juz istniejacymi (czy to
ponadnarodowymi, czy krajowymi) nadal pozostaje bardzo mglisty.

Zwolennicy tej instytucji, a takze eurorealisci, wskazywali réw-
noczes$nie na potrzebe przygotowania si¢ na ewentualno$é powola-
nia PE i np., ze w Polsce juz teraz nalezy mysle¢ o takiej zmianie
naszego systemu prawnego, ktéra pozwalataby na asymilacje tego
organu. Podkreslano ponadto, ze jezeli sie przyjmie ten model PE,
ktéry zostal wypracowany na gruncie Corpus Iuris, to jest on kohe-
rentny, spojny.

Podejmujac trzeci watek dyskusji zwiazany z przyszloscia wspél-
pracy w dziedzinie przestgpczosci w ramach UE, powracano do
watku bardziej szczegétowego uksztaltowania instytucji PE i jego
usytuowania w strukturach krajowych. W tym celu podjeto bar-
dziej wnikliwg prébe zdekodowania tego, co wynika juz z Traktatu
lizbonskiego, a co nadal pozostaje czystym blankietem do wypel-
nienia.
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W ocenie doktor Wasek-Wiaderek jest jasne, ze dochodzenie,
Sciganie i stawianie przed sadem bedzie naleze¢ do uprawnien
tego Prokuratora. Wiadomo ponadto, jakie beda sady wlasciwe do
orzekania w tych sprawach, ale juz na przyklad watpliwosci bu-
dzi kwestia, jaki sad bedzie wlasciwy do bycia gwarantem praw
i wolnosci, a takze jaki do kierowania na rozprawe aktu oskarzenia
przedstawionego przez PE. Jezeli odrzucimy idee¢ Corpus Iuris, to
mamy takze trudnosci z usytuowaniem PE w istniejacych struktu-
rach krajowych. Pojawia sie problem, czy ten Prokurator powinien
by¢ catkowicie niezalezny, czy powiedzmy w warunkach polskich,
powinien by¢ w jakis sposéb wtaczony do prokuratury krajowej. Nie
bardzo tez jest jasne, jakie mialy by byc jego powiazania ustrojowe
i jak uksztaltowane relacje z prokuratorami oddelegowanymi, a tak-
ze z wszystkimi prokuratorami krajowymi.

Zastanawiano si¢ takze jaka jest wartos¢ dodana tej instytucji
(profesor Wiestaw Plywaczewski). W odpowiedzi na to pytanie pod-
kreslano, ze prokuratury krajowe i Prokuratura Europejska moga
mie¢ inne priorytety. Juz obecnie daje sie obserwowacé poczucie
pewnego niedosytu w zwiagzku z dziataniami prokuratur krajowych
w zwalczaniu przestepczosci na szkode intereséw finansowych UE,
co przejawia sie malym zainteresowaniem tgq problematyka, niewiel-
ka checig wykazania si¢ w tej dziedzinie, a takze przeznaczaniem
na ten cel ograniczonych srodkéw i zasobéw ludzkich. Wynikac
to moze z niskiego usytuowania przez organy ochrony prawne;j,
w hierarchii wszystkich débr prawnie chronionych, sprawy ochrony
intereséw finansowych UE. W zwiazku z tym istnieje potrzeba po-
wolania instytucji, dla ktérej ta ochrona bytaby priorytetem. W tym
wlasnie przejawia si¢ wartos¢ dodana instytucji PE. Réwnoczesnie
zadne panstwo, ktérego operatorzy ekonomiczni, czy tez organizacje
pozarzadowe sa na duzg skale beneficjentami funduszy unijnych nie
powinno sie sprzeciwia¢ powolaniu PE.

Szeroko dyskutowano tez problem zasad funkcjonowania Pro-
kuratury Europejskiej. Zgodnos¢ pogladéw wystapila co do tego, ze
nie powinny to by¢ inne zasady niz dotyczace prokuratury krajowe;.
Podkreslano samodzielno$¢ dziatania PE, ktéra, jak juz wspomniano,
wyraza sie¢ w mozliwosci wszczecia postepowania, formutowania
aktu oskarzenia i wnoszenia go do sadu. Ponadto podkreslano, ze
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powinna obowiazywac zasada niepodzielnosci funkcji oraz wspétod-
powiedzialnosci. Wiele uwagi poswigcono ponadto kwestii legalizmu,
oportunizmu w $ciganiu. Przypomniano, ze Corpus luris rozstrzygat
ten problem na rzecz legalizmu, z tym ze byl to legalizm ograni-
czony. W pewnych sytuacjach mozna bylo umorzyé postepowanie,
gdy doszlo do uzgodnierr miedzy PE a oskarzonym. Doktor B. Nita
w tym kontekscie poruszyla problem, czy bedzie obowiazywac zasa-
da ne bis in idem w przypadku, kiedy na gruncie krajowym doszlto
do umorzenia postepowania z powodu znikomej spolecznej szko-
dliwosci (lub odwrotnie). Problem jest o tyle istotny, ze spoleczna
szkodliwo$é czynu moze byc¢ inaczej oceniana z perspektywy Unii
Europejskiej przez Europejskiego Prokuratora, inaczej natomiast
z punktu widzenia prokuratury krajowej. Wazny byl réwniez watek
wzajemnych relacji pomiedzy Europejska Prokuraturg a prokuratu-
ra krajowa. Chodzi tutaj w szczeg6lnosci o mozliwosé kumulacji
funkcji oskarzycielskich. Corpus Iuris dopuszczal taka mozliwosé,
w Traktacie lizbonskim kwestia ta nie zostala rozwiagzana. Wiele
argumentéw padlo za dopuszczalnoscia takiej kumulacji, zwlasz-
cza kiedy chodzi o postgpowanie mieszane. Tylko bowiem w takim
przypadku mozna bedzie kontynuowac postepowanie bez potrzeby
powtarzania go od poczatku.

Wiele uwagi poswigcono zagadnieniu uksztaltowania w przy-
sztosci wzajemnych relacji Prokuratury Europejskiej oraz innych
wyspecjalizowanych organéw, jak OLAF, czy tez innych. Punktem
wyjscia dyskusji nad tym zagadnieniem stalo si¢ stwierdzenie Trak-
tatu lizboriskiego, ze PE dziala w powiazaniu z Eurojustem. Podkre-
Slano, ze sformutowanie to nie powinno by¢ odczytywane w taki
sposob, jakby PE mial zastapi¢ Eurojust. Nie do konca jednak jest
jasne, jak powinno to ustrojowe powiazanie wyglada¢, czy ewentu-
alnie w jakim stopniu maja to by¢ struktury od siebie niezalezne.
W niektérych wypowiedziach pojawila sie teza, ze PE powinien
stanowic czes¢ Eurojustu, w innych, ze Eurojust méglby sta¢ czescig
Prokuratury Europejskiej. Panowala natomiast zgodnos¢ pogladéow
co do tego, ze powolanie PE nie powinno zagrozi¢ istnieniu OLAF-u,
choé¢ nie jest wykluczone, ze mogloby mieé¢ wplyw na zasady jego
funkcjonowania. Podkreslano, ze OLAF laczy pewne nadzieje z po-
wstaniem tej instytucji, nadzieje na rozszerzenie swoich kompetencji
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rowniez na postepowania karne, co wymagaltoby jednak wzmocnie-
nia instytucjonalnego tego organu.

Szeroko dyskutowany byt tez problem wlasciwosci rzeczowej
Prokuratury Europejskiej i tu znowu zdania, byly podzielone. Przede
wszystkim wiekszos¢ uczestnikéw konferencji odrzucata idee stwo-
rzenia zunifikowanego zestawu przestepstw przeciwko interesom
finansowym UE wzorowanym na Corpus Iuris. Niemniej jednak
profesor Piotr Hofmanski opowiadajac sie przeciwko unifikacji,
wskazywal na potrzebe Scislejszej harmonizacji poszczegélnych ty-
pow przestepstw. Zwracano tez uwage na to, ze jesli w sprawach
prowadzonych przez PE mialyby orzekac¢ sady krajowe, to nie moz-
na poprzesta¢ na harmonizacji w zakresie typéw przestepstw, lecz
rownocze$nie konieczna jest harmonizacja sankcji, a takze harmo-
nizacja przepisow dotyczacych okreséw przedawnienia i oczywiscie
wspomniana juz harmonizacja regul procesowych, w tym réwniez
w zakresie prawa dowodowego. Rozwazano tez ewentualnosc¢ obje-
cia zakresem wlasciwosci rzeczowej PE rowniez innych przestepstw
transgranicznych, nie ograniczajac si¢ do przestepstw przeciwko in-
teresom finansowym. Pomimo ze takq mozliwos¢ dopuszcza Traktat
lizboniski, najwiecej zwolennikéw miato stanowisko, ze bardziej ce-
lowe byloby poprzestanie tylko na przestepstwach ekonomicznych
wspomnianych w Traktacie. Jako jeden z argumentéw przemawiaja-
cym za tym stanowiskiem podnoszono, ze panstwo chetniej zrezy-
gnuje ze swojej suwerennosci w sytuacji, gdy chodzi o ochrone inte-
reséw finansowych Unii Europejskiej, niz gdyby chodzito o ochrone
innych intereséw.

Rozwazno tez kwestie przysztej wspétpracy w sprawach karnych,
podkreslajac znaczenie tzw. wzmocnionej wspolpracy. Te panstwa,
ktére ratyfikowaly Traktat lizbonski, moglyby podja¢ taka wspéipra-
ce wlasnie w obszarze wspélpracy policyjnej i sadowej w dziedzi-
nie przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii Europejskie;.
Warto tez w tym kontekscie pamigta¢ o klauzuli pomostowej, czyli
tzw. kladce przewidzianej w art. 42 Traktatu o Unii Europejskiej,
ktéra wprawdzie rzadko jest wykorzystywana w praktyce, lecz za-
wiera wielki potencjal uwspdlnotowienia kolejnych zagadnienn beda-
cych przedmiotem zainteresowania w ramach wspélpracy w spra-
wach karnych.
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