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Kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane
z ustanowieniem Prokuratury Europejskiej

Whprowadzenie

Projekt powotania Prokuratury Europejskiej jest emanacjg unijnej polity-
ki zwalczania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej,
ktorej poczatki siegajg lat 70. ubiegtego wieku. W tamtym okresie zapadty
pierwsze decyzje majace kluczowy wpltyw na uksztattowanie sie tego obsza-
ru zainteresowan instytucji wspdlnotowych (z wiodaca rolg Komisji WE).
Zdecydowano wéwczas m.in. o nadaniu autonomii budzetowej Wspdlnotom
Europejskiml powotany zostat Trybunat Obrachunkowy?2 a istotne upraw-
nienia w zakresie kontroli budzetowej zyskat takze Parlament Europejski,
pochodzacy z pierwszych bezposrednich wyboréw w 1979 r.3Koncepcja Pro-
kuratury Europejskiej explicite pojawita sie¢ pod koniec lat 90. w nowator-
skim, jak na tamte czasy, projekcie Corpus luris4przewidujacym utworzenie
na terytorium Unii Europejskiej jednolitego europejskiego obszaru sgdowego

1 Zob. Council Decision of21 April 1970 (70/243/ECSC, EEC, Euratom) on the replacement of
financial contributionsfrom Member States by the Communities' own resources (Dz. Urz. L 94
z 28 kwietnia 1970 r.).

2 Na mocy tzw. drugiego traktatu budzetowego podpisanego w Brukseli w dniu 22 lipca
1975 r. (Treaty amending certainfinancialprovisions o fthe Treaties establishing the EECand of
the Treaty establishing a Single Counciland a Single Commission o fthe EC —Dz. Urz. L 359
z 31 grudnia 1977 r.).

3 Zob. Main aspects o f European development during the periodJune 1979-3unel980, Direc-
torate General for Research and Documentation European Parliament, Luksemburg 1980,
S. 23.

4 M. Delmas-Marty, CorpusJuris introducingpenalprovisionsfor the purpose of thefinancial
interests of the European Union, Economica, Paryz 1997. Wydanie polskie —Corpus luris
zawierajacyprzepisy karne majace na celu ochrone interesowfinansowych Unii Europejskiej, red.
B. Namystowska, C.H. Beck, Warszawa 1999.
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(Single European LegalArea) dla celow Scigania transgranicznych przestepstw
godzacych w budzet Unii. Koncepcja ta niwelowata utrudnienia wynikajace
z rozdrobnienia systeméw prawnych panstw cztonkowskich Unii oraz man-
kamenty tradycyjnej wspdtpracy w sprawach karnych. Zaktadata odejscie
od tradycyjnych metod pomocy prawnej, unifikacje definicji przestepstw na
szkode intereséw finansowych Unii oraz ustalenie sankcji i Srodkéw karnych.
Trzon projektu Corpus luris stanowity jednak przepisy formalnoprawne za-
ktadajace utworzenie nowego, ponadnarodowego organu wspolnotowego,
uprawnionego do prowadzenia dochodzen i $cigania sprawcOw przestepstw
przeciwko interesom finansowym UE —bezposrednio na terytorium wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Kompetencje prokuratorskie to jednak tradycyj-
ny atrybut wiadzy panstwowej (iuspuniendi), dlatego koncepcja ustanowie-
nia Prokuratury Europejskiej od samego poczatku nie cieszyta sie uznaniem
panstw cztonkowskich. Z jednej strony, nie przywigzywaty one w owym cza-
sie istotnego znaczenia do zwalczania przestepczosci wymierzonej w ,,0bcy”
budzet Wspo6lnot Europejskich5 z drugiej za$, az nadto obawiaty sie przeka-
zania cze$ci whasnego imperium6na poziom wspélnotowy. W efekcie, zamiast
zdecydowac sie na pogtebienie integracji wymiarow sprawiedliwosci, na plan
pierwszy konsekwentnie wysuwano aspekt horyzontalnej wspétpracy mie-
dzyrzadowej w ramach trzeciego filara UE (wymagana jednomysinosc¢ i petna
kontrola panstw cztonkowskich, formuta tradycyjnych konwencji wymagaja-
cych ratyfikacji)7.

Na przestrzeni kolejnych lat koncepcja Prokuratury Europejskiej byta
szczegotowo analizowana pod katem jej ewentualnego wdrozenia do porzad-

5 Na tym tle m.in. zapadto precedensowe orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci z 21 wrze-
$nia 1989 r. w sprawie tzw. greckiej kukurydzy (sygn. 68/88). Wtadze Grecji zostaty zawia-
domione przez Komisje o oszustwie polegajacym na sprzedazy —przez jedng z firm grec-
kich do Belgii —dwoch kontyngentéw kukurydzy sprowadzonej wczes$niej zJugostawii, bez
odprowadzenia naleznego Wspélnocie podatku importowego. Z ustalen Komisji wynika-
to, ze w proceder zamieszani byli greccy urzednicy paristwowi. Pomimo wszczecia postepo-
wania administracyjnego przez rzad Grecji, ustalenia nie daty zadnych rezultatow. W efek-
cie Komisja wszczeta przed Trybunatem Sprawiedliwosci procedure w trybie uchybienia
przez panstwo cztonkowskie zobowigzaniom traktatowym (art. 169 TEWG). W wydanym
wyroku, Trybunat Sprawiedliwosci potwierdzit, ze pafistwa cztonkowskie maja obowigzek
przyjmowac takie same $rodki do zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy
finansowe Wspdlnoty, jakie podejmuja do zwalczania naduzy¢ wymierzonych w ich wiasne
budzety.

6 Por.J. Vervaele, The materialscope o fcompetence o fthe European Public Prosecutor's Office: Lex
uncerta and unpraevia?, ERA Forum 15/2014, s. 86.

7 Por. J. Vervaele, The Europeanisation of Criminal Law andthe Criminal Law Dimension of
European Integration, European Legal Studies, Research Papers in Law 3/2005, College of
Europe, Brugia 2005, s. 21-22.
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kow prawnych - wowczas jeszcze pietnastu - panstw cztonkowskich8 Sil-
nie motywowana, przez Parlament Europejski9, Komisja zdecydowata takze
0 przeprowadzeniu szeroko zakrojonej debaty publicznej na temat poprawy
efektywnosci ochrony $rodkéw budzetowych Unii. W 2001 r. opubliko-
wana zostata zielona ksiega w sprawie ustanowienia Prokuratury Europej-
skiej10, w ktdrej przedstawiono wyniki dotychczasowych badan oraz mozliwe
scenariusze powotania tego organu. Celem tego dokumentu byto nie tylko
pogtebienie - prowadzonej juz od czaséw Corpus luris - debaty i szersze za-
prezentowanie zatozen koncepcji europejskiej opinii publicznej, lecz takze
opracowanie propozycji rewizji traktatow - do przedstawienia Konwentowi
Europejskiemull - przewidujacej wprost mozliwo$é powotania Prokuratury
Europejskiej12 Ostatecznie, w zwigzku z fiaskiem ratyfikacji Traktatu Konsty-
tucyjnegol3 ustanowienie w prawie pierwotnym przepiséw przewidujacych
powotanie Prokuratury Europejskiej stato sie mozliwe dopiero wraz z wej-
Sciem w zycie Traktatu z Lizbony. Dzieki reformie traktatowych podstaw
wspotpracy karnej i uwspdélnotowieniu trzeciego filara - znacznie zwiekszy-
fa sie w tym obszarze rola Parlamentu Europejskiego, Komisji i Trybunatu
Sprawiedliwosci. Wyznaczone zostaty takze nowe ramy europejskiej polityki
1programéw zwalczania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych UE14 Sta-
nowig one obecnie zintegrowany element realizacji jednego z gtéwnych celow
Unii, jakim jest obowigzek zapewnienia obywatelom UE wysokiego poziomu
bezpieczenstwa w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczefnstwa i sprawie-
dliwoscils Wérdd instrumentow stuzacych realizacji tego celu przewidziano

8 M. Delmas-Marty, J. Vervaele, The Implementation ofthe CorpusJuris in the Member States,
t. IV, Intersentia, Antwerpia, lata 2000—2001.

9  Zob. m.in.: resolution containing Parliament's recommendations to the Commission on introduc-
ingprotection under criminallaw ofthe Unionsfinancial interests (A5-0002/2000); resolution
on the 1998 annual report by the Commission on protecting the Communities’financial interests
andthefightagainstfraud (C5-0058/2000); resolution on the Commission communication Pro-
tection o fthe Communities'financial interests —Thefight againstfraud —For an overallstrategic
approach (C5-0578/2000).

D Zob. Green Paperon criminal-lawprotection o fthefinancial interests o fthe Community and the
establishment o fa European Prosecutor, COM (2001)715, Bruksela, 11 grudnia 2001 r.

1 O zwotaniu Konwentu w sprawie przysztosci Europy postanowita Rada Europejska podczas

szczytu w Laeken, w dniach 14—25 grudnia 2001 r. Celem jego prac miato by¢ przygotowa-

nie dokumentu koricowego z propozycja zmiany traktatow, ktdra nastepnie miata by¢ przed-
miotem prac konferencji miedzyrzadowej. Por. konkluzje ze spotkania Rady Europejskiej

w Laeken, pkt I11.

Green Paper on criminal-law protection..., op. cit., pkt 1.3.

Powotanie Prokuratury Europejskiej przewidywat przepis art. 111-274 Traktatu ustanawiaja-

cego Konstytucje dla Europy (Dz. Urz. C 310 z 16 grudnia 2004 r.).

Zob. art. 310 ust. 6 TFUE w zwiazku z art. 325 TFUE.

Zob. art. 3 ust. 2 TUE w zwiagzku z art. 67 ust. 3 TFUE.

b B
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m.in. reforme istniejacych struktur instytucjonalnych16 oraz mozliwo$¢ usta-
nowienia nowych organéw unijnych, w tym Prokuratury Europejskiej17. Na
kanwie tych zmian, Komisja Europejska przystapita do zdecydowanych dzia-
tan18 W marcu 2011 r. opublikowany zostat wniosek dotyczacy nowelizacji
rozporzadzenia w sprawie Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Fi-
nansowych (OLAF)19 majacy na celu poprawe skutecznosci prowadzonych
postepowan, a nastepnie - w lipcu 2012 r. - propozycja tzw. nowej dyrektywy
PIF (protection des interetsfinanciers)2), zaktadajagca harmonizacje przepiséw
prawnokarnych w zakresie wspdlnych definicji przestepstw przeciwko intere-
som finansowym Unii oraz kar za ich popetnienie. Punktem kulminacyjnym
tej aktywnos$ci Komisji byto przyjecie, w lipcu 2013 r.2, projektu rozporza-
dzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej2, celem ,,pro-
wadzenia dochodzen w sprawach przestepstw godzacych w unijny budzet,
Scigania odpowiedzialnych za nie podmiotow, a takze wnoszenia do sadéw
panstw cztonkowskich spraw zwigzanych z przestepstwami tego rodzaju”23

Zob. art. 85 TFUE zaktadajacy reforme Eurojustu.

Zob. art. 86 TFUE.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-

miczno-Spotecznego i Komitetu Regionow w sprawie ochrony interesow finansowych UE

przez prawo karne iw drodze dochodzen administracyjnych —Zintegrowana polityka stuzaca
ochronie pieniedzy podatnikow —Bruksela, 26 maja 2011 r. —COM(2011)293.

19 Zob. Zmieniony wniosek Komisji, Rozporzadzenie Parlamentu i Rady zmieniajace rozpo-
rzadzenie (WE) nr 1073/99 dotyczace dochodzen prowadzonychprzez Europejski  Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) i uchylajacerozporzadzenie(Euratom)
nr 1074799, Bruksela 17 marca 2011 r. —COM(2011)135.

2 Zob. wniosek Komisji: Dyrektywa Parlamentu i Rady w sprawie zwalczania naduzy¢ na szko-
de intereséw finansowych unii za posrednictwem prawa karnego, Bruksela 11 lipca 2012 r.
- COM(2012)363.

21 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw - Lepsza ochrona intereséw finanso-
wych Unii: ustanowienie Prokuratury Europejskiej i reforma Eurojustu - Bruksela, 17 lipca
2013 r.- COM(2013)532.

2 Zob. wniosek Komisji - rozporzadzenie Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europej-
skiej —Bruksela, 17 lipca 2013 r. —COM(2013)534. Nb. na biezacym etapie prac legisla-
cyjnych w Radzie przyjeta zostata skonsolidowana cze$¢ projektu rozporzadzenia obejmujaca
przepisy art. 1 —art. 35 (dokument Rady o sygn. 15100/15). Niektére z zatozen dotycza-
cych funkcjonowania Prokuratury Europejskiej ulegty diametralnym zmianom w stosunku
do przedstawionych przez Komisje we wniosku. Majac to na uwadze, w artykule zostang
przywotane najbardziej aktualne rozwigzania ,,projektu Rady” (tj. wniosku Komisji w wersji
zmienionej przez Rade), z kolei odwotania poczynione we ,,wniosku Komisji” dotyczg pier-
wotnego projektu rozporzadzenia.

23 Zob. komunikat prasowy Komisji Europejskiej —Ochrona pieniedzy podatnikéw przed

naduzyciami finansowymi: Komisja proponuje powotanie Prokuratury Europejskiej oraz

wzmacnia gwarancje procesowe w postepowaniu przed OLAF (IP 13/709, Bruksela 17 lipca

2013 r.).

B R B
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Kontrowersje zwigzane z ustanowieniem
Prokuratury Europejskiej

Jak wspomniano wczesniej, Prokuratura Europejska byta od samego poczatku
przedmiotem politycznego sporu pomiedzy panstwami cztonkowskimi a in-
stytucjami wspolnotowymi. Z jednej strony, Parlament i Komisja Europejska
silnie akcentowaty konieczno$¢ powotania tego ponadnarodowego organu,
co nieodzownie wigzato sie z przekazaniem czesci kompetencji panstwowych
na poziom unijny - z drugiej za$, pafistwa cztonkowskie oponowaty przeciw-
ko propozycji nowego podziatu kompetencji oraz przejecia przez Prokurature
Europejska czesci ich whasnych obowigzkow w zakresie zwalczania przestep-
czosci, gdyz mogtoby to posrednio prowadzi¢ do podwazenia ich dotychcza-
sowego sposobu zarzadzania wymiarem sprawiedliwosci, a takze zakwestio-
nowania priorytetdw polityki karnej24 Wskazywano ponadto, ze wdrozenie
w zycie koncepcji Prokuratury Europejskiej wymagatoby takze nowelizacji
konstytucji niektorych panstw cztonkowskichs W efekcie, ostateczna zgoda
panstw cztonkowskich na umieszczenie w Traktacie Lizbonskim podstawy
prawnej przewidujacej mozliwos¢ powotania Prokuratury Europejskiej zosta-
fa okupiona znacznymi ustepstwami, co odzwierciedla konstrukcja przepisu
art. 86 TFUE® (m.in. wyma&g utworzenia Prokuratury ,,z Eurojust”, ograni-
czenie jej whasciwosci rzeczowej, wymagana jednomysinos¢ w Radzie, proce-
dura hamulca bezpieczestwa, wzmocniona wspotpracaZ). W przepisie tym

2 Zob. K Ligeti, M. Simonato, The European Public Prosecutor's Office: Towards a Truly Euro-
pean Prosecution Service?, ,,New Journal of European Criminal Law”, t. 4, nr 1-2/2013, s. 8.

%5 Zob. J. Monar, Eurojust and European Public Prosecutor Perspective —From Cooperation to
Integration in EU CriminalJustice? ,,Perspectives on European Politics and Society”, t. 14,
nr 3, Routlege 2013, s. 352. Na mozliwos¢ wystapienia kolizji miedzy przepisami projekto-
wanego rozporzadzenia Rady a normami konstytucji RP wskazuje np. B. Hlawacz w artykule
Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Prokura-
tury Europejskiej (czesI11), ,,Prokuratura i Prawo”, nr 9/2014, s. 134 i nast.

% Por. A. Grzelak, T. Ostropolski, PrzestrzeA Wolnosci, Bezpieczefistwa i Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Wspétpraca wymiarow sprawiedliwosci w sprawach karnych i wspotpracapolicyjna,
System prawa Unii Europejskiej, tom XI, cze$¢ 1, EuroPrawo 2011, s. 76.

21 Z dokumentu koricowego, opracowanego przez Konwent Europejski, przedtozonego Ra-
dzie Europejskiej wynika, ze warunkiem wstepnym powotania Prokuratury Europejskiej byta
specjalna procedura ustawodawcza z dominujaca pozycja panstw cztonkowskich (tj. ustawa
»Rady Ministréw” za zgodg Parlamentu Europejskiego) oraz wymaog osiggniecia jednomysl-
nosci w Radzie. Warunkiem wstepnym byto takze Sciste powigzanie Prokuratury z Eurojust
—organem wspotpracy horyzontalnej w zupetnosci zaleznym od panstw cztonkowskich (por.
CONYV 850/03, art. 111275, s. 140). Pomimo szerokiego konsensusu woko6t tego dokumen-
tu, podczas posiedzenia Rady Europejskiej powrécono do kilku newralgicznych tematow,
w tym Prokuratury Europejskiej. W efekcie, w ostatecznym tekscie Traktatu Konstytucyjne-
go, spod kognicji Prokuratury wytgczono zwalczanie powaznej przestepczosci transgranicznej
(por. art. 111274 TK). W trakcie negocjacji tekstu Traktatu z Lizbony, do przepisu art. 86
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zawarto jedynie og6lne wytyczne dotyczace trybu powotania Prokuratury, jej
ram instytucjonalnych i zakresu kompetencji. Jednoczesnie, wszelkie kwe-
stie formalnoprawne (statut, organizacje Prokuratury, zasady proceduralne,
dopuszczalno$¢ dowodow i zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych)
odestano do uregulowania w rozporzadzeniu Rady. Stwarza to niewatpliwie
szerokie pole do interpretacji art. 86 TFUE przez Rade, co bylo zapewne
wyrazem checi zachowania przez panstwa cztonkowskieB (bedace ,,panami
traktatow2d’) mozliwie najwiekszej kontroli nad ostateczng trescig rozporza-
dzenia. Niestety stato sie takze przyczyng zasadniczych rozbieznosci interpre-
tacyjnych3) ktdre pod znakiem zapytania stawiajg efektywne wykorzystanie
wartosci dodanej wynikajacej z funkcjonowania przysztej Prokuratury Euro-
pejskiej3L

Model Prokuratury Europejskiej

Jedng z istotnych kwestii budzacych od samego poczatku kontrowersje na
tle interpretacji traktatowych podstaw przysztego funkcjonowania Proku-
ratury Europejskiej - jest model, w jakim powinna ona zosta¢ powotana.
Z brzmienia przepisu art. 86 ust. 1 TFUE wynika, ze Rada moze ustanowic
Prokurature ,,w oparciu o Eurojust” (from Eurojust). Sformutowanie to jest
dos¢ nieprecyzyjne, gdyz nie ma jasnosci, co do interpretacji wymienione-

TFUE wprowadzone zostaty kolejne zmiany bedace wynikiem ustepstw na rzecz panstw
cztonkowskich (procedura hamulca bezpieczenstwa, mozliwos¢ podjecia wzmocnionej
wspdtpracy).

28 Zob. K. Ligeti, The European Public Prosecutor's Office, [w:] V. Mitsilegas, Research Handbook
on EU Criminal Law, Elgar Publishing 2016, s. 483.

2 Por. uzasadnienie wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 czerwca
2009 r. w sprawie potaczonych wnioskéw o zbadanie zgodnosci z niemieckg ustawg zasad-
nicza niektorych przepisow uchwalonych w zwiazku z ratyfikacja Traktatu z Lizbony (sygn.
2 BVE 2/08, 2 BVE 5/08 i in.), pkt 150, 231, 298 i 334.

3 Por. m.in. K. Ligeti, The European Public Prosecutor's Office: Which Model?, [w:] A. Klip,
Substantive Criminal Law ofthe EU, Antwerpia 2011, s. 51—65; M. Caianiello, The Proposal
for a Regulation on the Establishment ofan European Public Procesutor*s Office: Everything
Changes or Nothing Changes?, ,,European Journal of Crime, Criminal Law and Justice”,
nr 21/2013, s. 115—425; S. White, Towards a D ecentralised European Public Prosecutor's Of-
fice?, ,,NewJournal of European Criminal Law”, t. 4, nr 1-2/2013, s. 22—39; M. Krolikowski,
K. Ujazdowski, Spdr o ksztatt Prokuratury Europejskiej, ,,Forum Prawnicze”, nr 4/2013,
s. 25-37; S. Pawelec, Uwagi na temat zakresu kompetencji przysztej Prokuratury Europejskiej,
Palestra”, nr 5-6/2014, s. 25—41.

3l Zob. A. Erbeznik, European Public Prosecutor's Office (EPPO) —too much, too soon, and with-
out legitimacy?, EUCLR —,European Criminal Law Review”, t. 5/2015, nr 2, s. 221.

2 Por. F Ruggieri, Eurojust and the European Prosecutor's Office After the Lisbon Treaty, [w:]
Transnational Inquiries and the Protection of Fundamental Rights in Criminal Proceedings,
red. S. Ruggieri, Springer 2013, s. 215—228.
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go wyrazenia, sugerujacego blizej nieustalone powigzanie Prokuratury Euro-
pejskiej z Eurojustem33 Z pewnoscig jednak, zakres kompetencji Eurojustu
zostat uksztattowany w taki sposob, by wykluczy¢ mozliwos¢ wykonywania
przez te agencje funkcji czysto prokuratorskich34 ktore traktat wyraznie za-
strzegt dla Prokuratury Europejskiej3%

W ramach prac przygotowawczych nad wnioskiem, Komisja rozwazata
rézne modele ustanowienia Prokuratury Europejskiej, w tym réwniez w kon-
tekscie jej relacji z Eurojustem3 Analizowano m.in. mozliwo$¢ utworzenia
Prokuratury w ramach Eurojust z wykorzystaniem jego zasobéw, jako ,,agen-
cji-matki” (parent agency)37. Efektywno$¢ wdrozenia tej opcji przez Komisje
zostata jednak oceniona relatywnie nisko, w zwigzku z wyraznym konfliktem
interesow pomiedzy zaleznym w catodci od panstw cztonkowskich - Euro-
justem a majacg dziata¢ w ramach jego struktur - niezalezng Prokuraturg
Europejska3a

Rozwazana by#a takze opcja ustanowienia Prokuratury Europejskiej odreb-
nej od Eurojustu, lecz dziatajagcej w formule kolegialnej (college-type EPPO),
czyli tozsamej z modelem, w jakim dziata Eurojust. Cztonkowie kolegium
Prokuratury byliby réwniez wskazywani przez poszczeg6lne panstwa czton-
kowskie, jednak cieszyliby sie silniejszym mandatem i petng niezalezno$cig3®.
W ocenie Komisji, wdrozenie tego modelu Prokuratury miatoby efektywnos¢
Srednig lub wysoka (w zaleznosci od obszaru dokonywanej oceny), jednak
jako kontrargument wskazano powierzanie czynnosci prokuratorskich ciatu
kolegialnemu, w ktérym decyzje zapadatyby w gtosowaniu wiekszoscig gto-
sow, podczas gdy urzad prokuratorski wymaga sprawnego i przejrzystego pro-
cesu decyzyjnego40.

Ostatecznie, w opublikowanym projekcie rozporzadzenia Rady, Komisja opo-
wiedziata sie za powotaniem Prokuratury Europejskiej o strukturze zintegrowanej

3B Zob. G. Stronikowska, Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca rozporzadzenia Rady w spra-
wie utworzenia Prokuratury Europejskiej (czesél), ,,Prokuratura i Prawo”, nr 6/2014, s. 57.

3 Zob. przepis art. 85 ust. 2 TFUE.

3 Zob. F Ruggieri, The Future o fthe European Public Prosecutor's Office in the Framework o f Ar-
ticles 85 and 86 TFEU: A Comparison Between the Italian, German, and English \ersions, [w:]
Criminal Proceedings, Languages and the European Union —Linguistic and Legal Issues, red.
F. Ruggeri, Springer 2014, s. 119.

P Commission Staffworking Document. Impact AssessmentAccompanying the Proposalfor a Coun-
cil Regulation on the establishment o fthe European Public Prosecutor's Office - SWD(2013)275,
pkt 6.9.1.

J Ibidem, pkt 6.5.

3B Ibidem, pkt 7.4.1.

3 Ibidem, pkt 6.6.

D Ibidem, pkt 7.5.1.
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na poziomie centralnym i zdecentralizowanej4l na poziomie krajowym, utrzy-
mujacej szczegolne stosunki z Eurojustem, oparte na scistej wspotpracy oraz wza-
jemnych powiazaniach operacyjnych, administracyjnych i zarzadczych42 Model
ten zaktadat utworzenie na poziomie unijnym organu centralnego, jakim bytby
Prokurator Europejski (wraz z zastepcami) oraz powotanie w kazdym z panstw
cztonkowskich delegowanych prokuratoréw europejskich prowadzacych poste-
powania karne pod kierownictwem i nadzorem Prokuratora Europejskiego43
Korzysci wynikajace z wdrozenia tej opcji zostaty ocenione przez Komisje najwy-
zej sposréd wszystkich rozwazanych mozliwoséci. Wskazano jednak na istniejgce
wsrdd panstw cztonkowskich zastrzezenia odnosnie wykonywania na ich teryto-
rium (jurysdykcji) whadzy prokuratorskiej przez niezaleznych od nich delegowa-
nych prokuratoréw europejskich44

Przedstawienie wniosku Komisji nie zamkneto jednak dyskusji na temat
ostatecznego modelu funkcjonowania Prokuratury Europejskiej. Kwestia ta
byfa nadal mocno kontrowersyjna z punktu widzenia panstw cztonkowskich,
ktore - korzystajac z uprawnien przystugujacych Radzie, jako gtéwnemu legisla-
torowi - zdecydowaty o odejsciu od, lansowanego przez Komisje, wertykalnego
modelu Prokuratury Europejskiej na rzecz kolegialnego sposobu zarzadzania
Prokuraturg na poziomie unijnym4 Na obecnym etapie procesu legislacyjne-
go, kierowniczg role w dziatalnosci Prokuratury Europejskiej odgrywato bedzie
jej kolegium - tworzone przez Europejskiego Prokuratora Generalnego, jego
zastepcow i prokuratoréw europejskich (w liczbie odpowiadajacej delegowa-
nym prokuratorom europejskim, dziatajacym w panstwach cztonkowskich)
oraz state izby46. W omawianym kontekscie na uwage zastuguje takze odejscie
przez Rade od - kluczowej we wniosku Komisji - koncepciji terytorialnosci eu-
ropejskiej, zaktadajacej, ze ,,do celéw dochodzen i postepowan karnych prowa-
dzonych przez Prokurature Europejska terytorium panstw cztonkowskich Unii

4 Analiza struktury Prokuratury Europejskiej oraz sposobu zarzadzania prowadzonymi przez
nig postepowaniami podwaza teze o zdecentralizowanym charakterze Prokuratury Europej-
skiej. Majac na uwadze projektowane przepisy nalezatoby raczej méwi¢ o Prokuraturze Euro-
pejskiej, jako instytucji zdekoncentrowanej, gdyz rozporzadzenie zaktada petne hierarchiczne
podporzadkowanie prokuratorow europejskich delegowanych w paristwach cztonkowskich.
Podobnie, por. M. Zreda, Opinia w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Rady w spra-
wie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”,
nr 3/2013, s. 109.

& Zob. art. 57 wniosku Komisji.

43 Zob. art. 6 wniosku Komisji.

4 Commission StaffworkingDocument. Impact Assessment..  op. cit.,pkt 7.6.1.

& Protokot z 3298. posiedzenia Rady Unii Europejskiej(Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy
Wewnetrzne), ktére odbyto sie w Brukseli w dniach 3 i4 marca 2014 r. (dokument 7467/14
ADD1), s. 7, pkt 12.

% Zob. przepisy art. 7 - art. 12 projektu Rady.
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uznaje sie za jednolitg przestrzen prawng”47. Rada zdecydowata o wykre$leniu
tego przepisu i zamiast ustalono, ze ,,Prokuratura jest niepodzielnym unijnym
organem o zdecentralizowanej strukturze, dziatajacym jako jedna Prokuratu-
ra”8 W ten sposéb Rada data jasny komunikat, ze w Unii Europejskiej nadal
funkcjonujg odmienne porzadki prawne paristw cztonkowskich, a czynnosci
Prokuratury Europejskiej muszg te okoliczno$¢ uwzgledniaé. Intencja ta wydaje
sie szczegoblnie czytelna, biorgc pod uwage, ze w projekcie Rady ograniczono
kompetencje prowadzenia spraw przez delegowanych prokuratoréw europej-
skich wytgcznie do obszaru panstw cztonkowskich, w ktorych zostali powotani.
W efekcie, w przypadku spraw transgranicznych czynnos$ci w innym parstwie
cztonkowskim podejmowat bedzie ,,asystujacy” delegowany prokurator euro-
pejski (assisting European Delegated Prosecutor)49.

Wiasciwos¢ rzeczowa Prokuratury Europejskiej

Przepis art. 86 TFUE wskazuje ogdlng kompetencje Prokuratury Euro-
pejskiej w zakresie zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym
Uniis0. Stanowi jednocze$nie, ze kognicja Prokuratury moze zosta¢ posze-
rzona o zwalczanie powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym,
w drodze jednomysinej decyzji Rady Europejskiej zmieniajgcej odpowiednio
przepisy art. 86 ust. 1i 2 TFUESL Ten wyrazny podziat i rozréznienie zakre-
sOw kompetencji Prokuratury jest wynikiem negocjacji pomiedzy panstwami
cztonkowskimi prowadzonych jeszcze prac nad Traktatem Konstytucyjnym.
Czes¢ z nich optowata wowczas za przyznaniem Prokuraturze szerokich kom-
petencji wykraczajgcych poza ochrone intereséw finansowych UE, z kolei
pozostate panstwa - badz nie dostrzegaty w og6le koniecznosci ustanawiania
Prokuratury Europejskiej, badZ? tez godzity sie na jej powotanie wykgcznie
w celu $cigania przestepstw na szkode interesow finansowych Uniis2

Obecnie, przedmiotem zasadniczych kontrowersji jest interpretacja
traktatowej podstawy prawnej zdefiniowania przestepstw wchodzgcych

47 Zob. przepis 25 ust. 1 wniosku Komisji.

48 Zob. przepis art. 7 ust. 1 projektu Rady.

49 Zob. art. 26 projektu Rady. Wniosek Komisji dopuszczat prowadzenie postepowania kar-
nego przez delegowanych prokuratoréw europejskich pochodzacych z innych panstw czton-
kowskich (art. 18 wniosku Komisji).

o Zob. art. 86 ust. 1 TFUE.

81 Zob. art. 86 ust. 4 TFUE. Jest to przepis upowazniajacy Rade Europejska do podjecia decyzji
o charakterze konstytucyjnym, stanowi on jednoczesnie lex specialis w stosunku do przepisu
art. 48 ust. 6 akapit drugi TUE, w ktérym jest mowa o tzw. uproszczonej procedurze zmiany
traktatow.

B Zob. dokument Konwentu Europejskiego —Final report ofWorking Group X ,,Freedom, Secu-
rity andJustice" (CONV 426/02), Bruksela, 2 grudnia 2002 r,, s. 20.
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w zakres wiasciwosci rzeczowej Prokuratury. Zgodnie z przepisem art.
86 ust. 2 TFUE, ,,Prokuratura Europejska jest wasciwa do spraw (...)
przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, okre$lonych w roz-
porzadzeniu przewidzianym w ust. 1.” Poglady doktryny nie sg zgodne
w kwestii, czy przepis ten powinien stanowi¢ podstawe normatywnego
okresdlenia znamion czynoéw stanowigcych przedmiot postepowan Proku-
ratury Europejskiej. Cze$¢ z nich wskazuje, ze przepis art. 86 TFUE moze
stanowi¢ samodzielng podstawe kompleksowych ram prawnych (real
system of provisions) w zakresie zwalczania przestepstw przeciwko intere-
som finansowym Uniis3 w tym zdefiniowania przestepstw wchodzacych
w zakres whasciwosci rzeczowej Prokuratury. Co nalezy jednak podkreslié,
ustanowienie przepisow prawnokarnych w tym trybie (tj. ograniczony
udziat Parlamentu Europejskiego w specjalnej procedurze ustawodawczej,
rozporzadzenie Rady skuteczne bezposrednio bez implementacji przez
parlamenty narodowe) budzi powazne zastrzezenia odnos$nie zbyt ograni-
czonej legitymacji demokratycznej takich przepisow54 (nullum crimen sine
lege parlamentaria®). Znacznie czesciej prezentowany jest zatem poglad,
ze przepis art. 86 ust. 2 TFUE okresla jedynie zakres kognicji urzedu Pro-
kuratury Europejskiejsspozostawiajac stypizowanie czynéw zabronionych
godzacych w interesy finansowe Unii i sankcji do uregulowania w innym
trybie. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej zawiera dwa przepisy przewidujgce mozliwos¢ harmo-
nizacji —w drodze dyrektyw —prawa karnego w zakresie definicji prze-
stepstw i kar, tj. art. 83 ust. 1 TFUE (zwalczanie powaznej przestepczosci
0 wymiarze transgranicznym), oraz art. 83 ust. 2 TFUE —zapewnienie
efektywnosci polityki Unii w dziedzinie, ktéra byla juz przedmiotem
Srodkow harmonizujgcych5r. Jako adekwatng podstawe prawng w zakresie
harmonizacji definicji przestepstw i kar w dziedzinie zwalczania naduzyé
finansowych wskazuje sie ponadto przepis art. 325 ust. 4 TFUE prze-

8B Por. R. Sicurella, Setting up a European Criminal Policy for the Protection of EU Financial
Interests: Guidelinesfor a Coherent Definition of the Material Scope of the European Public
Prosecutor's Office, [w:] Towarda Prosecutorfor the European Union. A Comparative Analysis,
tom I, red. K. Ligeti, s. 893—894.

5 Zob. R. Sicurella, EU competence in criminal matters, [w:] V. Mitsilegas, Research Handbook
on EU Criminal Law, Elgar Publishing 2016, s. 68.

% Por. A. Sakowicz, Suwerennosépanstwa a iuspuniendi, [w:] A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem
wprawie karnym w ujeciu paneuropejskim, Biatystok 2011, s. 134 i nast.

% Zob. P Hofmanski, Ochrona intereséwfinansowych Unii Europejskiej w kontekscie idei utwo-
rzenia urzedu Prokuratury Europejskiej, [w:] Ochrona intereséwfinansowych aprzemiany insty-
tucjonalne Unii Europejskigj, red. C. Nowak, Warszawa 2009, s. 19—20.

5 Por. M. Szwarc-Kuczer, Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacjiprawa kar-
nego materialnego, Scholar 2011, s. 100 i nast.
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widujacy mozliwo$¢ przyjmowania przez Parlament Europejski i Rade
,hiezbednych Srodkéw” w dziedzinach zapobiegania i zwalczania naduzy¢
naruszajacych interesy finansowe Unii58.

Podstawowe kontrowersje dotyczace wyboru wiasciwej podstawy praw-
nej okreslenia wiasciwosci rzeczowej Prokuratury Europejskiej wynikaja
z faktu, ze —w zwiagzku z niejednoznacznym brzmieniem art. 86 TFUE —
nie mozna kategorycznie stwierdzi¢, ze przepis ten sam w sobie nie stanowi
adekwatnej podstawy prawnej do harmonizacji definicji i kar za przestep-
stwa $cigane przez Prokurature Europejskasd, gdy stanowi on jednoczesnie
podstawe przysztych przepisow formalnoprawnych regulujgcych dziatal-
nos¢ Prokuratury, zasady dopuszczalnosci dowodow oraz sagdowej kontroli
jej czynnosci®d Co wiecej, wybor pomiedzy —defacto dwoma pozostatymi
podstawami prawnymi (tj. art. 83 ust. 2 TFUE oraz art. 325 TFUE) wcale
nie jest oczywisty. Po pierwsze, istotny jest kontekst systemowy omawia-
nych przepiséw. Nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 83 ust. 2 TFUE znajduje
sie w tym samym rozdziale traktatu6l co art. 86 TFUE —przewidujacy po-
wotanie Prokuratury Europejskiej. Zatem stanowi on, jak wskazuje sie w li-
teraturze, norme szczeg6lng w stosunku do art. 86 TFUE i —w przypadku
ustanowienia Prokuratury Europejskiej —to wiasnie art. 83 ust. 2 TFUE —
powinien postuzy¢ za podstawe prawng przyjecia dyrektywy harmonizujacej
definicje przestepstw pozostajgcych w jurysdykcji Prokuratury® Roéwnie
czesto, prezentowany jest takze poglad, ze whasciwg i adekwatng podstawg
prawng okreslenia oraz ujednolicenia normatywnego ksztattu typow prze-
stepstw, wchodzacych w zakres whasciwosci ratione materiae Prokuratury
Europejskiej, jest przepis art. 325 ust. 4 TFUEB upowazniajagcy Parlament
Europejski i Rade do przyjmowania ,,niezbednych Srodkow” w dziedzinie
zwalczania naduzy¢ na szkode interesow finansowych UE. Przyjmuje sie,
choc¢ relatywnie rzadko, ze Srodki harmonizujace przyjmowane na tej pod-
stawie prawnej mogtyby mieé takze forme skutecznych bezpos$rednio roz-
porzadzen® (aktualne pozostajg tu jednak zastrzezenia, co do niezbednej

B Zob. L. Foffani, The Protection o fEU Financial Interests: The Tip ofthe Iceberg o fthe Europe-
anization o fthe Criminal System, [w:] Transnational Inquiries., op. cit., s. 209.

B Zob. J. Vervaele, The material scope o f competence o fthe European Public Prosecutor's Office:

Aharmonised nationalpatchwork?, [w:]J. Vervaele, European CriminalJustice In The Post-Lis-

bon Area O fFreedom, Security AndJustice, Universita degli Studi di Trento 2014, s. 265.

Por. przepis art. 86 ust. 3 TFUE.

Tytut V, rozdziat 4 TFUE —Wsp6ipraca wymiardw sprawiedliwosci w sprawach karnych.

Zob. Traktat ofunkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red. nauk. D. Migsik, N. P6}-

torak, A. Wrobel, Seria Duze Komentarze LEX, Wolters Kluwer SA 2012 r., t. I, komentarz

do art. 83 TFUE, pkt 83.4.

@ Ibidem, komentarz do art. 86 TFUE, pkt 86.4.

&l Zob. M. Wasek-Wiaderek, Unijne i krajoweprawo karnepo Traktacie lizbofiskim —zaryspro-
blematyki, ,,Palestra”, 1-2/2011, s. 15. Przeciwnie, por. P Hofmanski, Ochrona interesow

BEs
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legitymacji demokratycznej). W doktrynie wskazuje sie na Scisty zwigzek
istniejacy pomiedzy przepisem art. 325 TFUE (zwalczanie naduzy¢ finan-
sowych) oraz art. 86 TFUE (Prokuratura Europejska), wynikajgcy nie tylko
z wyktadni jezykowej obu przepisow, ale takze celowosciowej i historycznej.
Zbiezno$¢ sformutowan uzytych w obu tych przepisach (,,naduzycia i inne
nielegalne dziatania naruszajgce interesy finansowe Unii”@) nie jest przy-
padkowa i przez to przepis art. 325 TFUE stanowi lex specialis w stosunku
do art. 83 ust. 2 TFUE - lecz jedynie w waskim zakresie przestepczosci
godzacej w interesy finansowe Unii Europejskiejé6. Istotnym argumentem
jest takze brzmienie przepisu art. 325 ust. 1 TFUE, ktéry stanowi norme
nakazujacg, zgodnie z ktorg ,,Unia i panstwa cztonkowskie zwalczajg nad-
uzycia finansowe i wszelkie inne dziatania nielegalne naruszajace interesy
finansowe Unii za pomocg srodkéw podejmowanych zgodnie z niniejszym
artykutem [tj. 325 TFUE] (.. .)"67. Z przepisu art. 325 ust. 4 TFUE wynika
ponadto, ze ,,Parlament Europejski i Rada (...) uchwalajg [a nie, jak w przy-
padku art. 83 ust. 2 TFUE - ,,moga ustanowic¢” - przyp. MT] niezbedne
srodki w dziedzinach zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajacym
interesy finansowe Unii i zwalczania tych naduzy¢ w celu zapewnienia sku-
tecznej i réwnowaznej ochrony w panstwach cztonkowskich (...)”. Z ko-
lei w konteksScie wyktadni historycznej, podkres$lenia wymaga fakt, ze wraz
z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony aktualno$¢ stracity kontrowersje, co
do braku mozliwosci przyjmowania przez Unie przepisow prawnokarnych
na podstawie art. 325 TFUE (tj. dawnego art. 280 TWEG®. Obecnie, kom-
petencja Unii Europejskiej w tym zakresie nie powinna budzi¢ watpliwo-
$ci®d, tym bardziej ze wytgcznie srodki przyjmowane na podstawie art. 325
ust. 4 TFUE moga zapewni¢ ,,skuteczng i rownowazng ochrong” we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich Unii, takze nieuczestniczacych w przyjmo-

finansowych..., op. cit., s. 20.

® Nb. w przepisie art. 86 TFUE mowa jest o zwalczaniu ,,przestepstw przeciwko interesom
finansowym Unii”, podczas gdy art. 325 TFUE postuguje sie terminologig o znacznie szer-
szym zakresie pojeciowym - ,,naduzy¢ finansowych i wszelkich innych dziatari nielegalnych
naruszajacych interesy finansowe Unii”, ktéra obejmuje takze przestepstwa $cigane przez Pro-
kurature Europejska.

@ Zob.J. Vervaele, The materialscope ofcom petence., op. cit., s. 267-268.

67 Nb. obowigzek ten zostal powtdrzony w slad za brzmieniem przepisu art. 310 ust. 6 TFUE,
zgodnie z ktérym ,,Unia i panstwa cztonkowskie, zgodnie z postanowieniami art. 325, zwal-
czajg naduzycia finansowe i wszelkie inne nielegalne dziatania naruszajace interesy finansowe
Unii”.

@ Na mocy Traktatu z Lizbony, z dawnego art. 280 ust. 4 TWE wykre$lono zastrzezenie, ze
$rodki uchwalane przez Rade w dziedzinach zapobiegania i zwalczania naduzy¢ na szkode
intereséw budzetowych Wspolnoty ,,nie dotyczg ani stosowania krajowego prawa karnego,
ani krajowej administracji wymiaru sprawiedliwosci”.

® Zob. Traktatofunkcjonowaniu..., op. cit.,, komentarz do art. 325 TFUE, pkt 325.8.
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waniu $rodkéw w ramach obszaru PWBIiST0. W przypadku dyrektyw sta-
nowionych na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE istnieje bowiem mozliwo$¢
zastosowania hamulca bezpieczenstwa7l oraz traktatowego opt-out Danii
i Wielkiej Brytanii, zatem stosowanie tego trybu stanowienia przepisow
minimalnych prowadzitoby do zjawiska zr6znicowanego poziomu ochrony
interesow finansowych Unii na jej terytorium (geometrie variable7.
Powyzszych kontrowersji nie rozwigzato przyjecie przez Komisje pro-
jektu dyrektywy w sprawie zwalczania naduzyé na szkode intereséw finan-
sowych Unii za posrednictwem prawa karnego73 w oparciu o art. 325 ust.
4 TFUE. W uzasadnieniu wniosku Komisja podkreslita priorytetowy cha-
rakter tego przepisu w dziedzinie ochrony finanséw publicznych Unii74
cho¢ —o co mozna mieé pewne zastrzezenia —koncentrujac sie na walorach
legislacyjnych przepisu art. 325 TFUE pominieto zupetnie analize innych
mozliwosci (podstaw prawnych) przewidzianych w traktacie. W konse-
kwencji, podczas posiedzenia Rady —wiekszo$¢ sceptyczne nastawionych
panstw cztonkowskich zgtosito obiekcje do decyzji Komisji’e. W opinii
Stuzby Prawnej Rady76 wniosek Komisji zostat sformutowany niewtasci-
wie, gdyz winien by¢ oparty na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE. Wskazano
m.in. na roznice zakreséw pojeciowych ,przestepstw’ przeciwko interesom
finansowym Unii (art. 86 TFUE) oraz ,,naduzy¢” popetnianych na ich szko-
de (art. 325 TFUE). Zarzucono ponadto Komisji probe obejscia ,,mecha-
nizmu ochronnego ustanowionego Traktatem77” poprzez zaproponowanie
przyjecia dyrektywy, do ktdrej nie miatby zastosowania hamulec bezpie-
czenstwa. Majac to na uwadze, w ocenie Stuzby Prawnej Rady uzasadnione
jest skorzystanie —inaczej, niz uczynita to Komisja —z przepisu odnoszace-
go sie do dyrektyw ustanawiajacych normy minimalne w zakresie definicji

N Zob. protokot (nr 21) do TFUE w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii
w odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz protokét (nr
22) w sprawie stanowiska Danii.

7 Przepis art. 83 ust. 3 TFUE przewiduje mozliwo$¢ przekazania projektu dyrektywy harmoni-
zujacej Radzie Europejskiej (akapit pierwszy) oraz ustanowienia —w razie braku porozumie-
nia —wzmocnionej wspdtpracy przez co najmniej 9 panstw cztonkowskich (akapit drugi).

R Commission Staff Working Paper Impact Assessment (Part 1) Accompanying the document

—Proposalfor a Directive of the European Parliament and of the Council on the protection

ofthefinancial interests ofthe European Union by criminal law, Bruksela, 11 lipca 2012 r.,

SWD(2012)195, s. 26.

Dyrektywa PIF —dokument COM(2012)363.

Ibidem, s. 6.

Zob. Eucrim —The European Criminal Law Associations' Forum, Max Planck Society for the

Advancement of Science, nr 1/2013, s. 6.

Zob. opinia Stuzby Prawnej Rady —dokument 15309/12 LIMITE, Bruksela, 22 pazdzierni-

ka 2012 r.

Ibidem, s. 6.

Y 8 ord
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przestepstw i kar, na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE. W podobnym tonie,
cho¢ mniej kategorycznie, wypowiedziata sie Komisja Prawna (JURI) Par-
lamentu Europejskiego w opinii przestanejB Komisji Kontroli Budzetowej
(CONT), zajmujacej sie rozpatrywaniem projektu dyrektywy PIF. Opinia
komisji JURI w zasadzie powtarza wigkszo$¢ argumentacji przytoczonej
w opinii Stuzby Prawnej Rady, w konkluzjach za$ potwierdza, ze adekwatng
podstawg prawng dyrektywy PIF powinien by¢ przepis art. 83 ust. 2 TFUE.
Co ciekawe, komisja JURI zwraca réwniez uwage, ze zakres opiniowanej
dyrektywy PIF moze wykracza¢ poza zakres przedmiotowy dyrektyw przyj-
mowanych na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE, tj. poza wytacznie ustano-
wienie norm minimalnych, na co nalezy zwroci¢ uwage w trakcie dalszych
prac legislacyjnych7o.

W efekcie pierwszego czytania projektu dyrektywy PIF w Parlamencie
Europejskim, w przyjetej rezolucji zaproponowano zmiane przepisu stano-
wigcego podstawe prawng uchwalenia dyrektywy —na art. 83 ust. 2 TFUE&)
Stanowisko to kategorycznie odrzucita Komisja, ktdéra w opinii przekazanej
Parlamentowi i Radzie8l podkreslita, ze —w toku dalszych prac legislacyj-
nych oraz negocjacji miedzyinstytucjonalnych —bedzie bronifa stanowiska
w zakresie wyboru art. 325 ust. 4 TFUE, jako wiasciwej podstawy praw-
nej dla dyrektywy PIF okreslajacej wihasciwosé rzeczowa przysziej Proku-
ratury Europejskiej. W tym kontekscie wydaje sie jednak, ze Komisja jest
na przegranej pozycji, gdyz to Parlament i Rada zadecydujg o ostatecznym
ksztakcie dyrektywy, a opinie prawne obu tych instytucji pokazuja, ze w pro-
cesie legislacyjnym gore wziety wzgledy polityczne. W toku prowadzonych
negocjacji nad dyrektywa PIF, Komisja Europejska otrzymata jednak wy-
razne ,wsparcie” ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry w wyroku
z 6 wrze$nia 2015 r. w sprawie Taricco® szczegolny akcent potozyt na —wy-
nikajacy z art. 325 TFUE —obowigzek skutecznej ochrony intereséw finan-
sowych Unii we wszystkich parnstwach cztonkowskich, skutkujacy m.in.

B Opinia w sprawie podstawy prawnej wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady w sprawie zwalczania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii za
posrednictwem prawa karnego COM(2012)0363, dokument PE 500.747v02-00, Bruksela,
29 listopada 2012 .

M Ibidem,s. 5.

8 Zob. Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 16 kwietnia 2014 r. w spra-
wie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zwal-
czania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii za posrednictwem prawa karnego
(COM(2012)0363 - C7-0192/2012 - 2012/0193(COD)), P7_TA(2014)0427.

8l Zob. Commission response to text adopted in plenary, dokument SP(2014)471, Bruksela,
9 lipca 2014 .

& Woyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (Wielka Izba) w sprawie C-105/14.
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mozliwoscig pominiecia przez sad meriti obowiazujacych przepisow prawa
krajowego, ktore mogtyby uniemozliwié skuteczne Sciganie przestepstw PIF
- ,.bez wnoszenia o wczesniejsze uchylenie tych przepiséw - lub oczekiwania
na nie - w drodze ustawodawczej lub w innym przewidzianym przez konsty-
tucje postepowaniu”8 Co wiecej, Trybunat wprost stwierdzit, ze ,,przepisy
prawa pierwotnego Unii [art. 325 ust. 1i 2 TFUE] naktadajg na panstwa
cztonkowskie obowigzek osiggniecia szczegétowego rezultatu, ktéry nie jest
zwigzany z zadnym warunkiem dotyczacym stosowania ustanowionej przez
nie zasady”8 Mozna zatem przyjac, ze Trybunat Sprawiedliwosci sceptycznie
ocenit mozliwo$¢ zréznicowanego poziomu wykonania obowigzku cigzace-
go na wszystkich panstw cztonkowskich w dziedzinie zwalczania naduzy¢ na
szkode budzetu Unii - do czego niewatpliwie by doszto w razie zastosowa-
nia przez niektdre z panstw klauzuli hamulca bezpieczeAstwa i wzmocnio-
nej wspotpracy z art. 82 ust. 3 TFUE. W tym konteks$cie, majgc na uwadze
istniejace rozbieznosci interpretacyjne, co do adekwatnej podstawy prawnej,
dyrektywy PIF - wielce prawdopodobne wydaje sig, ze po uchwaleniu jej
przez Parlament i Rade, Komisja wystapi do Trybunatu Sprawiedliwosci
z wnioskiem w zakresie kontroli legalnosci tego aktu, ktory ostatecznie roz-
strzygnie o zasadnos$ci argumentdw prawnych podnoszonych przez wszystkie
trzy instytucje.

Kognicja Prokuratury Europejskiej w przedmiocie przestepstw
powigzanych

Kolejng kwestig budzacg kontrowersje na tle interpretacji przepisu art. 86
TFUE jest propozycja okreslenia w projekcie rozporzadzenia tzw. kompe-
tencji pomocniczych Prokuratury Europejskiej w przedmiocie przestepstw
powigzanych&. Zgodnie z nig, poza kognicjg w sprawie przestepstw na szko-
de intereséw finansowych UE, Prokuratura bedzie takze wiasciwa w zakresie
$cigania innych - nierozerwalnie z nimi zwigzanych - przestepstw opartych
na tych samych faktach, gdy spetnione zostang tacznie dwie przestanki: (a)
przestepstwo przeciwko interesom finansowym bedzie dominujace, oraz (b)
»Wspdlne dochodzenie i Sciganie tych przestepstw [bedzie lezato - przyp.
MT] w interesie wlasciwego wymierzania sprawiedliwo$ci®”. Intencja tego
przepisu wydaje sie jasna, gdyz ma on na celu wykluczenie sytuacji, w ktérych
prowadzone bytyby réwnolegte postepowania karne przez Prokurature Euro-

Ibidem, pkt 49.

Ibidem, pkt 51.

Zob. art. 13 wniosku Komisji.
Art. 13 ust. 1 wniosku Komisji.

VRARB
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pejska i organy krajowe, co mogtoby ograniczy¢ skutecznos¢ dziatan w zakre-
sie zwalczania naduzy¢ finansowych na szkode UES. Co wiecej, jednoczesne
(konkurencyjne) prowadzenie postepowan dotyczacych tego samego prze-
stepstwa mogtoby prowadzi¢ do naruszenia zasady ne bis in idem, zgodnie
z ktdrg nikt nie moze by¢ sadzony dwukrotnie za to samo przestepstwo&
W konsekwencji, Prokuratura Europejska bytaby defacto pozbawiona w wie-
lu przypadkach mozliwos$ci prowadzenia postepowan w sprawach przestepstw
przeciwko interesom finansowym UE jedynie dlatego, ze towarzyszyty im
przestepstwa powigzane lub poboczne (jak np. fatszowanie dokumentéw, by
wytudzi¢ srodki finansowe z budzetu unijnego), ktdre byly juz przedmiotem
oddzielnych postepowari organéw krajowych i w ktérych przypadku wydany
zostat prawomocny wyrok.

Propozycja Komisji, w ksztatcie przedstawionym we wniosku, budzi jednak
istotne zastrzezenia konstytucyjne. Zgodnie z traktatem, wasciwos¢ rzeczowa
Prokuratury Europejskiej jest ograniczona do zwalczania przestepstw przeciw-
ko interesom finansowym Unii&. Istnieje jednoczesnie mozliwos¢ rozszerze-
nia jej ratione materiae, na inne typy przestepstw zwigzanych ze ,,zwalczaniem
powaznej przestepczosci 0 wymiarze transgranicznym”, co moze nastapi¢ na
mocy decyzji Rady Europejskiej stanowigcej —w trybie art. 86 ust. 4 TFUE
—jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego i po konsul-
tacji z Komisjg. W tym kontekScie, nalezy uzna¢, ze ewentualne okre$lenie
w rozporzadzeniu whasciwosci rzeczowej Prokuratury Europejskiej obejmuja-
cej ,,przestepstwa nierozerwalnie zwigzane” i ,,oparte na identycznych faktach”,
ktorych Sciganie miatoby uzasadnia¢ wyltacznie (nieprecyzyjne i pozbawione
skutku normatywnego) kryterium ,wkasciwego wymierzenia sprawiedliwosci”
lub ,,skutecznosci proceduralnej”® —wykracza poza zakres przedmiotowy art.
86 ust. 2 TFUE. Tym samym, ustalenie przez Rade kompetencji Prokuratury
Europejskiej ponad wyznaczong granice prowadzitoby do naruszenia zasady
przyznania (art. 5 ust. 2 TUE) oraz réwnowagi instytucjonalnej, o ktérej mowa
w art. 13 ust. 2 TUE. Wydaje sie rowniez, ze zastosowanie we wniosku Komisji
niejasnych kryteriow odnosnie kwalifikowania przez Prokurature Europejska
przestepstw powigzanych, stwarzatoby mozliwo$¢ jej uznaniowego dziatania,
a przez to prowadzito do naruszenia zasady legalnosci oraz proporcjonalnosci
kar do czynéw zabronionych pod grozba kary, o ktérych mowa w art. 49 Karty
praw podstawowych. Oczywiscie, konieczno$¢ zapewnienia skutecznosci dzia-

8 Zob. komunikat Komisji w sprawie przegladu wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady
w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej w zakresie zasady pomocniczosci zgodnie
z protokotem nr 2 —COM|(2013)851, Bruksela 27 listopada 2013 r., s. 14, pkt 2.6.2.

Zob. przepis art. 50 Karty praw podstawowych.

Art. 86 ust. 1 TFUE.

Zob. motyw 22 wniosku Komisji.

888
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fan Prokuratury Europejskiej wymaga, by miata ona mozliwosé prowadzenia
dochodzen w sprawach przestepstw nierozerwalnie powigzanych z przestep-
stwami przeciwko interesom finansowym UE. W zwigzku z tym, wydaje sie,
ze - w kontekscie brzmienia art. 86 ust. 2 TFUE - mozliwe bytoby wskazanie
takich przestepstw w rozporzadzeniu Rady (tj. poza dyrektywg PIF dotycza-
cg przestepstw stricte przeciwko interesom finansowym Unii). Wymagatoby
jednak precyzyjnego okreslenia kryteriow ich kwalifikowania oraz obiektyw-
nego uzasadnienia9l, przez co stracitby na aktualno$ci zarzut ewentualnego
obejécia trybu rozszerzenia kompetencji Prokuratury Europejskiej z art. 86
ust. 4 TFUE®

Kwestia przestepstw powigzanych byta przedmiotem analizy Stuzby Praw-
nej Rady, jednak dokument ten jest jedynie czesciowo dostepny opinii pu-
blicznejB i nie sg zatem dok¥adnie znane poczynione w niej wywody i kon-
kluzje dotyczace wniosku Komisji. Nalezy jednak przyjaé, ze ocena ta byla
stosunkowo krytyczna, gdyz w toku kolejnych prac legislacyjnych, kwestia
wiasciwosci Prokuratury Europejskiej w sprawie przestepstw powigzanych
zostata uregulowana zupetnie odmiennie, niz zaproponowata to Komisja. Na
obecnym etapie prac legislacyjnych, w projekcie Rady przewidziana zostata
generalna wiasciwos¢ Prokuratury Europejskiej (poza tzw. przestepstwami
PIF) takze w sprawach ,,kazdego innego przestepstwa nierozerwalnie zwigza-
nego” z przestepstwem przeciwko interesom finansowym UE% - z zastrzeze-
niem, ze Prokuratura odstepuje od wykonywania wiasciwosci w tym zakre-
sie na rzecz organdw krajowych, jezeli: (a) warto$¢ szkody jest mniejsza, niz
10 000 EUR oraz jesli (b) prawo krajowe przewiduje kare surowszg lub rowng
za przestepstwo powigzane, niz za przestepstwo przeciwko interesom finan-
sowym UE, lub (c) istniejg podstawy, by przypuszczaé, ze w wyniku popet-
nienia tych przestepstw wyrzadzona zostata réwna lub wigksza szkoda inne-
mu pokrzywdzonemu. Rozwigzanie to, stosujac bardziej precyzyjne kryteria,
wychodzi naprzeciw zastrzezeniom, co do propozycji przedstawionej przez
Komisje. Na uznanie zastuguje takze przyjecie przez Rade koncepcji dziele-

9 Zob. K.M. Lohse, The European Public Prosecutor: Issues o f Conferral, Subsidiarity and Propor-
tionality, [w:] The European Public Prosecutor's Office..., op. cit., s. 175.

@ Zob. V. Alexandrova, Presentation ofthe Commissions Proposal on the Establishment o f the
European Public Prosecutor's Office, [w:] The European Public Prosecutor's Office An Extend-
ed Arm or a Two-Headed Dragon?, red. L. Erkelens, A. Meij, M. Pawlik, Springer 2015,
s. 18. Poglad odmienny, por. M. Coninsx, The European Commisions Legislative Proposal: An
Overview oflts Main Characteristics, [w:] The European Public Prosecutor's O ffice., op. cit.,
s. 34.

B Zob. opinia Stuzby Prawnej Rady w kwestii whasciwosci Prokuratury Europejskiej w przed-
miocie przestepstw powigzanych —dokument 8904/15 LIMITE, Bruksela, 13 maja 2015 r.

9 Zob. art. 17 ust. 2 w zwigzku z art. 20 ust. 3 projektu Rady.
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nia kompetencji w zakresie dochodzenia i $cigania pomiedzy Unie a paistwa
cztonkowskie, gdyz wczesniej byta to wytagczna domena Prokuratury Euro-
pejskiej. Pewne uwagi wzbudza¢ moze ustanowienie progu zaistniatej szkody,
ponizej ktérego Prokuratura jest zobowigzana odstapi¢ od wykonywania swej
wiasciwosci. Nalezy zaznaczyé, ze w projekcie dyrektywy PIF przewidziano
mozliwo$¢ zastosowania wobec sprawcy innych srodkéw, niz sankcje karne,
gdy czyn wyrzadzit szkode w wysokosci do 10 000 EUR%. Zatem w konse-
kwencji zbieznosci tych przepisow, pewne czyny mogtyby pozosta¢ bezkar-
ne% co niweczytoby zasadniczy cel ustanowienia Prokuratury Europejskiej,
majacej wypetnic¢ luke w systemie europejskiego wymiaru sprawiedliwosci,
stworzong w wyniku zaniechan parnstw cztonkowskich w obszarze $cigania
przestepstw na szkode intereséw finansowych UEJ7.

Sadowa kontrola czynnosci Prokuratury Europejskiej

WSsrdd licznych dyskusyjnych aspektow zwigzanych z ksztattem przysziej Pro-
kuratury Europejskiej istotne kontrowersje natury konstytucyjnej wzbudza
propozycja ograniczenia kognicji Trybunatu Sprawiedliwosci w zakresie sgdo-
wej kontroli podejmowanych przez nig czynnosci procesowych. OS$ tego spo-
ru opiera sie na kwestionowanym przepisie art. 36 wniosku Komisji, ktory
przewiduje stworzenie fikcji prawnej zaktadajacej, ze Prokuratura Europejska
(bedaca defacto organem Unii Europejskiej) jest uznawana do celéw kontroli
sgdowej za organ krajowy9® W rezultacie, to ,,(...) sadom krajowym powie-
rzona zostanie kontrola wszystkich podlegajagcych zaskarzeniu czynnosci do-
chodzeniowych i w zakresie $cigania przestepstw (...), za$ sagdy Unii nie beda
bezposrednio wiasciwe w odniesieniu do tych czynnosci zgodnie z art. 263
[skarga o stwierdzenie niewaznosci aktu - MT], art. 265 [skarga na zaniecha-
nie dziatania] i 268 [odszkodowania z tytutu szkody wyrzadzonej przez organ
UE - MT] Traktatu [TFUE - MT] (...)”. Omawiany przepis wniosku Ko-
misji wyktacza ponadto whasciwo$¢ Trybunatu Sprawiedliwos$ci w odniesieniu

% Zob. przepis art. 7 ust. 2 wniosku Komisji ws. dyrektywy PIF. Nota bene, w trakcie pierw-
szego czytania projektu w Parlamencie Europejskim, wséréd zaproponowanych popra-
wek przewidziano obnizenie progu wyrzadzonej szkody do 5.000 EUR (por. rezolucja PE
z 16 kwietnia 2014 r. —P7_TA-PR0OV(2014)427, poprawka 25).

% Zob. A. Csuri, The Proposed European Public Prosecutor's Office —from a Trojan Horse to
a White Elephant?, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, t. 17/2015, s. 27.

97 Zob. A. Klip, European Criminal Law —An Integrative Approach, lus Communitatis Series,
t. 11, Intersentia 2016, s. 543.

®B Zgodnie z art. 36 ust. 1 wniosku Komisji, ,,w przypadku gdy Prokuratura podejmuje czyn-
nosci procesowe przy wypetnianiu swojej funkcji, wéwczas do celéw kontroli sagdowej uzna-
wana jest za organ krajowy”.
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do pytan prejudycjalnych w zakresie waznosci aktow (czynnosci) Prokuratury
Europejskiej® oraz wyktadni przepiséw prawa krajowego majgcego zastoso-
wanie na mocy projektowanego rozporzgdzenia.

W ocenie Komisji, tak daleko idace ograniczenie kognicji Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci znajduje uzasadnienie na trzech plaszczyznach. Po pierwsze, Pro-
kuratura Europejska jest organem sui generis Unii Europejskiej, co odrdznia ja
od wszystkich pozostatych organéw i agencji unijnych1® Po drugie, jej czynno-
$ci procesowe bedg powigzanie gtdwnie z krajowymi porzadkami prawnymiil
i w wiekszosci wypadkow beda wykonywane przez organy krajowe na polecenie
i pod nadzorem Prokuratury Europejskiej. Po trzecie, w ocenie Komisji, za-
proponowany system kontroli sgdowej jest zgodny z zasadg proporcjonalnosci,
gdyz dzieki omawianej fikcji prawnej, rozporzadzenie nie bedzie wykraczato
poza to, co jest konieczne do osiggniecia gtdwnych celéw wnioskul®

Rozwiazanie przedstawione przez Komisje zostato w istotny sposéb zakwe-
stionowane zaréwno przez Parlament Europejskil® jak i Radel04 Podstawowy
zarzut dotyczyt wprost proby obejscia przez Komisje traktatu poprzez prébe wy-
aczenia Prokuratury Europejskiej spod jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci
i powierzenie kontroli jej czynnos$ci sagdom krajowym, co w $wietle utrwalone-
go orzecznictwa jest niedopuszczalnel Podobne zastrzezenia wobec propozy-
cji Komisji sformutowata takze Agencja Praw Podstawowych UE wskazujac,
ze moze ona stanowi¢ nieproporcjonalne ograniczenie prawa do skutecznego
Srodka prawnego, o ktérym mowa w art. 47 Karty praw podstawowych106

D Przepis art. 36 ust. 2 wniosku Komisji stanowi, ze w przypadku, gdy ,,przepisy prawa krajo-
wego uznaje sie za majace zastosowanie na mocy niniejszego rozporzadzenia, wowczas takich
przepiséw nie uznaje sie za przepisy prawa Unii w rozumieniu art. 267 Traktatu”.

M W motywie 36. wniosku Komisji wskazano, ze ,,szczeg6lny charakter Prokuratury (...)
wymaga specjalnych przepiséw dotyczacych kontroli sadowej”, a ,zgodnie z art. 86
ust. 3 Traktatu [TFUE] prawodawca Unii moze okresli¢ zasady majace zastosowanie do sg-
dowej kontroli czynnosci podjetych przez Prokurature”.

1 Zgodnie z motywem 37. wniosku Komisji ,,(...) art. 86 ust. 2 Traktatu naktada wymaog,

aby Prokuratura Europejska wykonywata swoje funkcje prokuratora we whasciwych sadach

panstw cztonkowskich”, zkolei ,,czynnosci podejmowane przez Prokurature (...) majgwplyw
na porzadek prawny panstw cztonkowskich”.

Zob. uzasadnienie wniosku Komisji, s. 5.

Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie wniosku doty-

czacego rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (2013/0255/

APP), pkt 5 (vii).

104 Por. opinia Stuzby Prawnej Rady —dokument 13302/1/14 REV1 LIMITE, Bruksela,
17 wrzesnia 2014 r.

16 Por. wyrok Trybunatu z dnia 22 pazdziernika 1987 r. w sprawie 314/85 Foto-Frost przeciw-
ko Hauptzollamt Libeck-Ost, pkt 15; wyrok Trybunatu z dnia 12 wrze$nia 2006 r. w sprawie
C-131/03 P —odwotanie Reynolds Tobacco w sprawie Philip Morris przeciwko Komisji, pkt 80.

16 Zob. opinia Agencji Praw Podstawowych UE w sprawie projektu ustanowienia Prokuratury
Europejskiej, dokument FRA Opinion —1/2014 [EPPO], Wieden, 4 lutego 2014 r., s. 17.

8 R
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W odpowiedzi, Komisja przedstawita stanowisko107, w ktérym broni za-
sadnosci przedstawionej przez siebie koncepcji —zaznaczajgc m.in., ze celem
przepisu art. 86 ust. 3 TFUE (effet utile) jest umozliwienie Radzie uchwalenia
w rozporzadzeniu o Prokuraturze Europejskiej ,,zasad sagdowej kontroli [jej
—MT] czynnosci procesowych”, co stanowitoby nie tyle wyjatek od trakta-
towego systemu kontroli legalnosci aktéw Unii przez Trybunat Sprawiedli-
wosci —co nowy, szczegOlny system kontroli aktéw (czynnosci) Prokuratury
Europejskiej18

Argumentacja Komisji wydaje sie jednak mato przekonywujaca, gdyz
w do$¢ nieporadny sposdb dowodzi zasadnosci wykluczenia kontroli Trybuna-
tu nad Prokuraturg, co —zdaniem niektorych —moze stanowié¢ niebezpieczny
precedensl® Zrownanie Prokuratury Europejskiej z organem krajowym za
pomocg fikcji prawnej jest ponadto nieczytelne w kontekscie faktycznej po-
zycji instytucjonalnej tego organu Uniill0 oraz lansowanej od samego poczat-
ku koncepcji Prokuratury ponadnarodowej (niezaleznej nie tylko od panstw
cztonkowskich, lecz rowniez innych instytucji UE) —powotanej w celu zwal-
czania przestepstw na catym terytorium Unii Europejskiej11l

Ocena prawna omawianego rozwigzania wymaga na wstepie poczy-
nienia zasadniczej uwagi, ze przywolywany przez Komisje przepis art. 86
ust. 3 TFUE, umozliwiajacy okreSlenie w rozporzadzeniu przez Rade ,,zasad
sgdowej kontroli” —nie zastrzega jednoczesnej mozliwosci ewentualnego od-
stepstwa od ogdlnej wiasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci w zakresie kon-
troli legalno$ci aktéw Unii (art. 263 TFUE i art. 267 TFUE)112 Przepis ten
nie pozwala zatemprimafacie prawodawcy unijnemu na catkowite wytaczenie
kognicji Trybunatu do oceny legalno$ci czynnosci Prokuratury Europejskiej
—zaréwno bezposredniej (skarga o stwierdzenie niewaznosci), jak i posred-
niej (odestanie prejudycjalne w kwestii waznosci). Wprawdzie art. 263 akapit
pigty TFUE pozwala przewidzie¢ w aktach tworzacych organy Unii Euro-

X7 Por. Non-paperfrom the Commission onjudicial review —dokument Rady 12907/14 LIMITE,
Bruksela, 8 wrze$nia 2014 r.

B Ibidem, pkt 11.4.

1 zob. K. Ligeti, A. Weyembergh, The European Public Prosecutor's Office: Certain Constitution-
al Issues, [w:] The European Public Prosecutor's O ffice., op. cit., s. 69.

0 Zob. V. Mitsilegas, EU Criminal Law After Lisbon. Rights —Trust and the Transformation o f
Justice in Europe, Hart Publishing 2016, s. 115.

M Por. V. Reding, Establishing a European Public Prosecutors Office —Afederal budget need
federal protection —wystapienie wiceprzewodniczacej Komisji Europejskiej i komisarz ds.
sprawiedliwosci podczas konferencji w Brukseli, 17 lipca 2013 r. (dokument Komisji Euro-
pejskiej —SPEECH/13/644).

2 W przepisie art. 86 ust. 3 TFUE nie wystepuje wyrazenie ,,na zasadzie odstepstwa od pro-
cedury”, jak ma to miejsce w przypadku innych przepiséw traktatowych —np. art. 114
ust. 9 TFUE lub art. 348 akapit drugi TFUE.
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pejskiej ,,wymogi i warunki szczeg6lne dotyczace skarg wniesionych przez
osoby fizyczne lub prawne na akty tych organdw” —jednak z takiego umo-
cowania takze nie wynika uprawnienie legislatora unijnego do pozbawienia
Trybunatu mozliwosci kontroli legalnosci wszystkich czynnosci procesowych,
podjetych przez organ UE w zastosowaniu prawa Uniill3 Majac na uwadze
wyrazne rozgraniczenie w art. 86 ust. 2 TFUE czynno$ci podejmowanych
przez Prokurature Europejska, przed i po wniesieniu aktu oskarzenia do sadu
panstwa cztonkowskiego —wydaje sie, ze dopuszczalne bytoby zréwnanie jej
z organem krajowym do celéw kontroli sgdowej dopiero na etapie procesu
sgdowego, tj. po wniesieniu aktu oskarzenia, kiedy zastosowanie maja wytacz-
nie przepisy prawa krajowego (cho¢ sprawa nie jest tu zupetnie jednoznacz-
na). Wczesniej, na etapie dochodzenia, kognicja Trybunatu Sprawiedliwosci
jest niezbedna, gdyz Prokuratura Europejska bedzie dziatata bezposrednio
W oparciu o przepisy rozporzadzenia Rady (tj. na podstawie prawa Unii),
a ponadto wykonywane przez nig czynnosci bedg czesto dotyczyly wiecej,
niz li tylko jednego panstwa cztonkowskiego. Zatem, niejako sitg rzeczy, sady
krajowe nie bedg miaty mozliwosci wszechstronnej kontroli aktow Prokura-
tury Europejskiej14 szczegdlnie tych posiadajacych ,,charakter europejski”,
dotyczacych wyboru wiasciwego sadu (forum conveniens)115 czy zwigzanych
ze sposobem zakonczenia dochodzenia (umorzenie postepowania, transakcja
ze sprawcgllf) lub przekazaniem sprawy organom krajowym. Mankamenty
wynikajace ze zdecentralizowanej kontroli sadowej czynnosci Prokuratury
Europejskiej mogtyby ponadto prowadzié do sytuacji, w ktdrych, np. po nie-
uzyskaniu zgody na zastosowanie okreslonego srodka —podejmowana bytaby
kolejna préba w innym panstwie cztonkowskim117 lub tez wybieranoby sad
panstwa cztonkowskiego, w ktorym —w ocenie Prokuratury —przepisy pro-
cedury karnej stwarzatyby najwieksze prawdopodobienstwo uzyskania wy-

113 Przed wniesieniem aktu oskarzenia do wiasciwego sagdu —Prokuratura Europejska podejmuje
czynnosci z zastosowaniem przepiséw rozporzadzenia Rady, a zatem dziata na podstawie pra-
wa Unii.

14 Zob. Gapsand inconsistencies in legalprotection in EUcriminal law —L egal Protection and the
future European Public Prosecutor's Office, Meijers Committee Opinion (CM1503), Amster-
dam 2015, s. 2.

15 Zob. Sprawozdanie o stanie prac i pytania do ministrow —dokument Rady 6490/1/14/
REV1, Bruksela, 27 lutego 2014 r, s. 5, pkt F

16 Zob. art. 29 wniosku Komisji. Zaktada on mozliwos¢ zaproponowania podejrzanemu, po
naprawieniu szkody, uiszczenie jednorazowej grzywny, ktorej zaptata bedzie wigzata sie
z umorzeniem sprawy. Nb. umorzenie sprawy przez w tym trybie zostato wykaczone spod
kontroli sadowej (art. 29 ust. 4 wniosku Komisji).

17 Por. M. Luchtman, J. Vervaele, European Agenciesfor CriminalJustice and Shared Enforcement
(Eurojust and the European Public Prosecutor's Office), Utrecht Law Rev., t. 10, nr 5, grudzien
2014 r., s. 132—150.
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roku skazujgcego (forum shopping M8 W tym kontekscie bezposredni udziat
Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawowaniu kontroli nad czynnosciami Pro-
kuratury Europejskiej wydaje sie byé nieodzownyll9 co Rada z pewnoscig
uwzgledni w toku dalszych prac legislacyjnych nad wnioskiem Komisji.

Zakonczenie

Idea ustanowienia Prokuratury Europejskiej ewoluowata na przestrzeni
lat w sposob znaczacy i —jak wyraznie widaé —proces ten trwa nadal. Kon-
cepcja przedstawiona we wniosku Komisji spotkata sie w wielu punktach ze
sceptycznym przyjeciem przez panstwa cztonkowskie, ktére —wykorzystujac
dominujacg role w procesie legislacyjnym (specjalna procedura ustawodaw-
cza) —przeniosty na grunt projektu wlasne zastrzezenia i obawy. Niejedno-
krotnie oznaczato to odejscie lub radykalng zamiane zatozen funkcjonowania
Prokuratury Europejskiej. Taki obrot sprawy nie jest z pewnoscig po mysli
Komisji Europejskiej i Parlamentu, jednak, méwigc kolokwialnie, karty w tej
grze rozdaje Rada, gdyz to od niej zalezy przede wszystkim, czy Prokuratura
Europejska w ogole powstanie. Wydaje sie zatem, ze wzgledy czysto pragma-
tyczne beda determinowaly mato asertywng postawe zarowno Komisji, jak
i Parlamentu, ktére —za cene pewnych ustepstw w procesie legislacyjnym
—beda staraly sie doprowadzi¢ do ustanowienia Prokuratury Europejskie;.
Obie te instytucje majg bowiem $wiadomosé, ze w nieodlegtej przysztosci
dobrg okazjg do przeprowadzenia bardziej zdecydowanej debaty na temat
modelu i zasad funkcjonowania Prokuratury bedzie sprawozdanie KomisjilD
z oceny funkcjonowania tego organu Unii Europejskie;.

118 Zob. przepis art. 27 ust. 4 wniosku Komisji, w ktorym wyznaczone zostaty niejasne kryteria
okreslania wasciwego sadu krajowego, jak np. ,,nalezyte wymierzenie sprawiedliwosci”.

19 Por. R. Parizot, Thefuture EPPO: What rolefor the CJEU?, ,,NewJournal of European Crim-
inal Law”, t. 6, nr 4, Intersentia 2015, s. 538—545.

10 Zgodnie z klauzulg przeglagdows ,,najp6zniej pie¢ lat po rozpoczeciu stosowania [rozporza-
dzenia ws. Prokuratury Europejskiej] Komisja przedstawia Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie sprawozdanie z oceny wykonania rozporzadzenia, ktéremu moga towarzyszy¢ ewen-
tualne wnioski ustawodawcze. Sprawozdanie zawiera ustalenia Komisji dotyczace wykonal-
nosci i celowosci rozszerzenia zakresu kompetencji Prokuratury Europejskiej na inne prze-
stepstwa zgodnie z art. 86 ust. 4 Traktatu” (por. art. 74 wniosku Komisji).
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Abstract
The key controversial constitutional issues related to the establishment
of a European Public Prosecutor's Office

The article touches upon key constitutional controversies related to the establishment
and functioning of the forthcoming European Public Prosecutor’s Office (EPPO), which
result primarily from discrepancies in interpretation against the background of article 86
of the Treaty on the Functioning of the European Union. Due to the editorial require-
ments, the article covers solely the essential controversial issues arisen along the legislative
processes in the Council (structure, material scope of competence of EPPO, ancillary
competence and judicial review). In practice, the matter covered by this document is
much more complex and multithreaded. This is mostly due to the necessity of integrat-
ing the EPPO with numerous, distinct legal systems of the Member States taking part in
the project (enhanced cooperation) and ensuring its efficiency in action across the entire
territory of the EU. Despite many impediments, the pace at which the legislative works
in the Council has been progressing, as well as clear signals incoming from the largest
EU Members States are optimistic to the extent that one may expect the completion of
the work and establishment of the European Prosecutor’s Office by the end of this year.

Keywords: European Public Prosecutor’s Office (EPPO), structure ofthe EPPO, ratione
materiae ofthe EPPO, judicial review of EPPO’ acts, constitutionally controversial issues

Streszczenie
Kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane z ustanowieniem
Prokuratury Europejskiej

W artykule przedstawiono kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane z pracami
nad utworzeniem Prokuratury Europejskiej, wynikajace gtéwnie z rozbieznosci na tle
interpretacji przepisu stanowigcego podstawe funkcjonowania tego organu, tj. art. 86
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ze wzgledu na wymogi redakcyjne,
artykut dotyczy wytacznie najwazniejszych kwestii spornych powstatych w trakcie pro-
cesu legislacyjnego w Radzie (struktura, zakres whasciwosci rzeczowej, kompetencja po-
mocnicza i kontrola sgdowa czynnosci). W praktyce, omawiana tematyka jest bardziej
skomplikowana i wielowatkowa. Gtéwnie ze wzgledu na konieczno$¢ zintegrowania
Prokuratury Europejskiej z r6znorodnymi systemami prawnymi panstw cztonkowskich,
ktore wezmg udziat w projekcie (wzmocniona wspdipraca) oraz zapewnienia
skutecznos$ci jej w dziatan na catym terytorium UE, takze w relacjach z panstwami
nieuczestniczagcymi. Pomimo licznych komplikacji, tempo prac legislacyjnych
w Radzie, jak rowniez sygnaty pochodzace ze stolic najwiekszych panstw cztonkowskich
Unii, nastrajajg optymistycznie. Mozna zatem zatozy¢, ze do ustanowienia Prokuratury
Europejskiej dojdzie najprawdopodobniej przed koricem biezacego roku.

Stowakluczowe: Prokuratura Europejska, model Prokuratury Europejskiej, whasciwosé
rzeczowa Prokuratury Europejskiej, sadowa kontrola czynnosci Prokuratury Europe-
jskiej, kontrowersje konstytucyjne



