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Prokuratura Europejska — ramy prawne, cele i struktura

Stowa kluczowe: Prokuratura Europejska, postepowanie transgraniczne, wspofpraca w sprawach karnych

Prokuratura Europejska (EPPQO’) to niezalezna instytucja unijna, powotana na mocy rozporza-
dzenia Rady (UE) 2017/1939?, ktérej celem jest zwalczanie przestepstw godzacych w interesy
finansowe UE, takie jak oszustwa, korupcja, pranie pieniedzy czy powazne oszustwa VAT. Nad
ustanowieniem EPPO dyskutowano od lat 90., jednak dopiero Traktat z Lizbony? okreslit trak-
tatowe podstawy i zakres jej funkcjonowania. Ustanowienie EPPO, na zasadach wzmocnionej
wspotpracy, wynika z potrzeby skuteczniejszej ochrony budzetu UE i zapewnienia spdjnosci
w $ciganiu przestepstw transgranicznych, ktére dotychczas - z réznych wzgledéw - trudne
byty do wykrycia i karania na poziomie krajowym. W niniejszym artykule przedstawiono pod-
stawy prawne, cele dziatania i strukture EPPO w ksztalcie, jaki wynika z Traktatu o funkcjono-

waniu Unii Europejskiej* oraz przyjetego rozporzadzenia w sprawie EPPO.

1. Wprowadzenie

Prace nad utworzeniem urzedu Prokuratury Europejskiej
maja swoj poczatek w latach 90., kiedy to pojawil sie pro-
jekt Corpus Juris, poczatkowo pozostajacy w sferze wylacznie
postulatéw naukowych’. Projekt ten rozpoczal dyskusje nad
ponadnarodowym podej$ciem do kwestii europejskiego prawa

1 W niniejszym tekcie postugiwac sie bede przyjetym w literaturze angloje-
zycznej skrotem EPPO (ang. European Public Prosecutor Office), bowiem
uzycie skrotu PE moze wprowadzaé w btad czytelnika, ktory bedzie kojarzyt
go raczej z Parlamentem Europejskim.

2 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 2 12.10.2017 r. wdrazajace wzmoc-
niong wspoiprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej
(Dz.Urz. UE L 283, s. 1, ze zm.) — dalej rozporzadzenie w sprawie EPPO.

3 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspdlnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie 13.12.2007 r.
(Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569 ze zm.).

4 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 47 — dalej TFUE.

5 Na ten temat pisano w literaturze bardzo duzo. Zob. np. szereg artykutow
opublikowanych w M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty
prawne w walce z przestgpczoscig przeciwko interesom finansowym UE
— prawo krajowe i perspektywa europejska. Materialy z konferencji, War-
szawa 4-7 grudnia 2003), Warszawa 2005; C. Nowak (red.), Ochrona
interesow finansowych a przemiany instytucjonalne Unii Europejskiej, War-
szawa 2010; L.K. Paprzycki, Prokurator europejski — organ europejskiego
postepowania karnego, ,Palestra” 2009/3-4, s. 57 i n.; S. Tosza, Projekt
modelowych regul postgpowania karnego dla Prokuratury Europejskiej,
,Pafistwo i Prawo” 2013/8, s. 77 i n.; A. Grzelak, Prokuratura Europejska
- czy stanie sig faktem?, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego.
Studia i Prace” 2015/4, s. 77-101; G. Krzysztofiuk, Projekt ustanowienia
Prokuratury Europejskiej, ,,Prokuratura i Prawo” 2015/9, s. 135-156 i wiele
innych.

karnego® oraz stworzenia organu, ktory zajmowalby sie zwal-
czaniem przestepstw na szkode intereséw finansowych UE,
posiadajgc przy tym uprawnienia prokuratorskie, a nie wyfacz-
nie administracyjne’. Uzasadnieniem dla stworzenia takiego
urzedu miaty by¢ obawy dotyczace rosnacej liczby przypad-
kéw nieprawidtowosci i naduzyé w zakresie wykorzystywania
funduszy unijnych®, jednak az do 2009 r. nie bylo podstaw
traktatowych dla podjecia praktycznych dziatan zmierzajacych
do powotania EPPO.

Mozliwosé ustanowienia Prokuratury Europejskiej osta-
tecznie przewidziana zostala w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, w tytule dotyczacym przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci. Wsrdéd powoddw, dla ktd-
rych nalezato ustanowi¢ EPPO, wskazywano mi.in. obowigzek

6 C. Gomez-Jara Diez, Models for a System of European Criminal Law:
Unification vs. Harmonization, ,New Journal of European Criminal Law”
2010/3, s. 385-402. Zob. réwniez Green Paper on criminal-law protec-
tion of the financial interests of the Community and the establishment of
a European Prosecutor, COM(2001) 715 final, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:52001DC0715 (dostep: 7.07.2024 r.).

7 W przeciwiefistwie do OLAF - Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Nad-
uzy¢, dziatajacego na podstawie decyzji Komisji z 28.04.1999 r. ustana-
wiajacej Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF),
Dz.Urz. L 136, s. 20 ze zm.

8 Zob. Commission Staff Working Document, Impact Assessment, Accom-
panying the Proposal for a Council Regulation on the establishment of the
European Public Prosecutor’s Office, SWD (2013) 274 final, s. 7, a takze
K. Ligeti, M. Simonato, The European Public Prosecutor’s Office: Towards
a Truly European Prosecution Service?, ,New Journal of European Criminal
Law” 2013/1-2, s. 7-21.
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nalozony zaréwno na UE, jak i na jej pafistwa czlonkowskie,
dotyczacy ochrony interesow finansowych UE przed przestep-
stwami — przy czym podkreslano, ze krajowe organy wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych nie zawsze sa gotowe,
by w wystarczajacym zakresie prowadzié postepowania przy-
gotowawcze i sgdowe’, stad tez istnieje uzasadnienie dla powo-
lania organu o charakterze ponadnarodowym.

Prokuratura Europejska ustanowiona zostata jako organ
Unii, majacy osobowos¢ prawng, ktéry wspotpracuje z Euro-
justem i korzysta z jego wsparcia. Jednak sama ambitna wizja
utworzenia EPPO jako zintegrowanej agencji prokuratorskiej
musiata zderzy¢ sie z wyjatkowo wrazliwymi warunkami poli-
tycznymi — pafistwa cztonkowskie wyrazaty swoje obawy zwia-
zane z konieczno$cig utworzenia tego organu, podkreslajac
w szczegblnosci zagrozenia dla suwerennosci czy obawy o zna-
czacy wplyw na krajowe systemy wymiaru sprawiedliwosci,
pozostajace nadal w kompetencji pafistw cztonkowskich!?,

2. Ramy prawne

Aby podkresli¢ zmiane, jaka zaszta w my$leniu o wspotpracy
w sprawach karnych, warto przyjrzeé si¢ wlasnie podstawom
prawnym funkcjonowania EPPO. Negocjacje nad Traktatem
ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy!!, a nastepnie nad
Traktatem z Lizbony doprowadzily do wprowadzenia zmian
i do dodania w tekscie Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej przepisu po$§wieconego bezposrednio EPPO.
Artykut 86 TFUE nie ustanawia bezposrednio Prokuratury
Europejskiej, ale jest podstawa prawna do przyjecia rozpo-
rzadzenia, okresla tryb, w jakim to ma nastapié, a takze pod-
stawowe kwestie, ktore powinny zostaé uregulowane w roz-
porzadzeniu. W szczegdlnosci, przepis w sposéb dosé ogdlny
okresla zakres spraw, w jakich wtasciwa ma byé EPPO oraz jej
podstawowe kompetencje w zwigzku z postepowaniem karnym
dotyczacym takich spraw. Rownoczes$nie jednak w przepisie
przewidziano mechanizm, ktéry w przyszlosci bedzie umozli-
wial rozszerzenie kognicji EPPO. Zgodnie z art. 86 ust. 1 TFUE
kompetencje EPPO sg ograniczone do przestgpstw przeciwko
interesom finansowym UE. Jednakze majac na uwadze tres¢
dyrektywy 2017/1371'2, do ktorej odsylaja przepisy rozporza-
dzenia w tym wzgledzie', zakres wlasciwosci EPPO jest szeroki.
Dyskusyjne pozostaje, na ile EPPO jest wlasciwa w zakresie
przestepstw pomocniczych — ten problem byl przedmiotem
dyskusji w parlamentach krajowych w trakcie oceny przestrze-
gania pomocniczosci, zwlaszcza, ze art. 86 TFUE nie odnosi sie
do przestepstw pomocniczych. Traktatowa podstawa prawna
nie wyjasnia zatem tego zagadnienia, ktére w literaturze przed-
miotu jest jednak dyskutowane'®. Traktat o funkcjonowaniu

9 Por. motyw 3 preambuly do rozporzadzenia w sprawie EPPO.

10 A. Weyembergh, C. Briere, Towards a European Public Prosecutor’s Office
(EPPO), Study for the LIBE Committee, November 2016, s. 9.

11 Dz.Urz. UE C 310 2 2004 r., s. 1.

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 2 5.07.2017 .
w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkodg inte-
res6w finansowych Unii (Dz.Urz. UEL 198, s. 28) — dalej dyrektywa 2017/1371.

13 Art. 20 rozporzadzenia w sprawie EPPO.

14 D. Fromage, The Second Yellow Card on the EPPO Proposal: An Encouriging
Development for Member State Parliaments?, ,Yearbook of European Law”
2016/35, s. 5-27. Szeroko na ten temat pisze J. Oberg — zob. J. Oberg, The
European Public Prosecutor: Quintessential Supranational Criminal Laws?,
»Maastricht Journal of European and Comparative Law 2021/2, s. 164-181.

Unii Europejskiej okresla w art. 86 ust. 2 rowniez zakres kogni-
¢ji EPPO, wskazujac na trzy zasadnicze zadania: dochodzenie,
Sciganie i stawianie przed sgdem sprawcOw przestepstw prze-
ciwko interesom finansowym UE. Szczegétowe kompetencje
pozostawione s3 jednak rozporzadzeniu, w ktérym majg byé
okreslone rowniez reguly organizacyjne i procesowe, wedtug
ktérych EPPO bedzie realizowaé swoje dziatania.

W pazdzierniku 2017 r. Rada przyjeta rozporzadzenie
w sprawie EPPO, ktére ustanowito wzmocniong wspotprace
miedzy niektérymi pafistwami cztonkowskimi. Wspotpraca
ta polega¢ miata na ustanowieniu Prokuratury Europejskiej.
Wsrod panstw, ktore ztozyty zawiadomienie o zamiarze ustano-
wienia wzmocnionej wspoipracy, byly: Belgia, Bulgaria, Chor-
wacja, Cypr, Republika Czeska, Finlandia, Francja, Grecja,
Hiszpania, Litwa, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Rumunia,
Stowacja i Stowenia®. Weze$niejszy wniosek Komisji dotyczacy
rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia EPPO nie zyskat
jednomy§lnosci, wymaganej przez Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Wzmocniona wspolpraca, o ktorej zasadni-
czo mowa w art. 20 Traktatu o Unii Europejskiej', to proce-
dura, w ramach ktérej co najmniej dziewie¢ panstw cztonkow-
skich UE jest uprawnionych do zaawansowanej integracji lub
wspdlpracy w okreslonej dziedzinie w ramach UE, w sytuacji
gdy jasne jest, ze UE jako calos$¢ nie jest w stanie osiggnaé
celoéw takiej wspotpracy w racjonalnym terminie. Umozliwia
to tym paistwom rozwéj w roznym tempie i w réznych kie-
runkach w zakresie realizacji celéw innych niz te realizowane
przez panstwa cztonkowskie, ktore postanowily nie rozwijaé sie
w dziedzinach bedacych przedmiotem wzmocnionej wspot-
pracy. Celem takiej procedury jest wyjscie z sytuacji, w ktorej
okreslona propozycja zostaje zablokowana przez jedno lub
kilka panstw czlonkowskich, ktére nie chca w niej uczestni-
czyé. Upowaznienie do stosowania wzmocnionej wspoipracy
przyznaje Rada jako Srodek ostateczny, na podstawie wniosku
Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europej-
skiego. Co istotne, zgodnie z art. 328 ust. 1 TFUE, od chwili
jej ustanowienia, wzmocniona wsp6lpraca powinna pozostaé
otwarta dla wszystkich panstw cztonkowskich UE i powinny
moc do niej przystapi¢ w dowolnym momencie takze inne pan-
stwa czlonkowskie, ktore wezesniej si¢ na to nie zdecydowaly.
Taki wniosek ztozyta Polska i wniosek ten zostat zaakceptowany.

W kontekscie podstaw prawnych dzialania EPPO nalezy
zauwazy(, ze rozporzadzenie pozostaje bez uszczerbku dla
krajowych system6éw organizowania postepowan przygoto-
wawczych przez panstwa czlonkowskie, a samo rozporzadze-
nie wprowadza system kompetencji dzielonych mi¢dzy EPPO
a organami krajowymi w zakresie jej wlasciwosci'’.

Prokuratura Europejska dziala réwniez w oparciu o regu-
lamin wewnetrzny, przyjmowany przez kolegium, w ktérym
bardziej szczegdtowo okresla sie obowiazki zwigzane z pelnie-
niem funkeji cztonkéw kolegium praz pracownikéw EPPO™,

15 Wniosek zostal ztozony 14.02.2017 r. przez grupg 17 paiistw; por. motywy
6 i 8 preambuly do rozporzadzenia w sprawie EPPO.

16 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13 — dalej TUE.

17 O tym wigcej T. Ostropolski, Charakter kompetencji Prokuratury Europej-
skiej — wylgczne, dzielone czy hybrydowe?, w niniejszym numerze ,,Euro-
pejskiego Przegladu Sadowego”.

18 Dokument ten dostgpny jest na stronie https://www.eppo.europa.eu/
sites/default/files/2021-07/2020.003 _IRP_translation-PL.pdf (dostep:
7.07.2024 r.).
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Regulamin stanowi uzupelnienie przepiséw rozporzadzenia.
Jest on wigzacy dla Prokuratury Centralnej, pracownikéw
EPPO i delegowanych prokuratoréw europejskich. Prokura-
tura Europejska dopilnowuje, aby w stosownych przypadkach
pracownicy spoza EPPO pracujacy pod jej kierownictwem,
oddelegowani przez pafistwa cztonkowskie w celu umozliwie-
nia EPPO wykonywania jej funkcji na mocy rozporzadzenia,
rowniez przestrzegali postanowief regulaminu wewnetrznego.

3. Cele

Powotanie EPPO miato nastgpi¢ w celu zwalczania prze-
stepstw naruszajacych interesy finansowe Unii Europejskiej.
Uznawano, ze stworzenie tego nowego unijnego organu i przy-
znanie mu kompetencji do Scigania takich przestepstw jest
warunkiem prowadzenia na terytorium UE efektywnej i spdjnej
walki z przestepnymi zachowaniami godzacymi w budzet UE"Y.
W literaturze wskazywano, ze ,,juz sama tylko skala dochodéw
i wydatkéw w ramach budzetu Unii, jak tez wielko§¢ terytorium,
do ktérego sie on odnosi, i liczba podmiotéw zobowigzanych do
uiszczenia nalezno$ci oraz uprawnionych do uzyskiwania
z niego dotacji, subwencji itp. sprawiaja, ze niebezpieczenstwo
oszustw w tej sferze jest rzeczywiScie duze”?. Ponadto, mimo
zwigzania przepisami nakazujacymi penalizacje zachowar pole-
gajacych na naduzyciach finansowych wymierzonych w budzet
UE, nadal trudno jest méwié o jednolitym standardzie ochrony
intereséw finansowych UE.

Powstaje pytanie, czy do lepszej realizacji tego celu konieczne
stato sie utworzenie EPPO, czy tez mozliwe byto realizowanie
go nadal na poziomie krajowym. W uzasadnieniu do projektu,
a takze w samym rozporzadzeniu wskazywano, ze realizacja
zadania walki z przestepstwami na szkode intereséw finanso-
wych UE przez panistwa cztonkowskie dziatajace samodzielne
nie byta efektywna czy wystarczajaca, ze wzgledu na rozdrob-
nienie krajowego Scigania przestepstw?!. Stosowanie rdéznych
miar w ramach decyzji podejmowanych przez organy pafistw
cztonkowskich w zakresie §cigania naduzy¢ czy rozdrobnienie
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi i zrdzni-
cowanie rozwigzafi materialnoprawnych nie sprzyjato dziata-
niom zwalczajgcym te niepozadane zjawiska. OkreSlono zatem,
ze to EPPO powinna by¢ wlasciwa do spraw dochodzenia,
Scigania i stawiania przed sadem sprawcéw i wspdlsprawcow
przestepstw naruszajacych interesy finansowe UE, ktére to prze-
stepstwa przewidziano w dyrektywie 2017/1371

Celem art. 86 TFUE i rozporzadzenia w sprawie EPPO jest
zatem intensyfikacja walki z przestepstwami naruszajgcymi
interesy finansowe Unii. Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej przewiduje, ze zakres wlasciwosci rzeczowej Prokura-
tury Europejskiej ogranicza sie do przestepstw naruszajacych
interesy finansowe UE zgodnie z rozporzadzeniem. Zadania
EPPO musza zatem polegaé na prowadzeniu postepowan przy-
gotowawczych, ale takze na wnoszeniu i popieraniu aktéw
oskarzenia czy wszczynaniu postepowan przeciwko sprawcom

19 S. Steinborn [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, t. 1, red. A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 1261.

20 S. Steinborn [w:] Traktat..., s. 1261. O skali naduzy¢ na szkode interesow
finansowych UE $wiadczg coroczne sprawozdania przygotowywane przez
OLAF.

21 Motyw 12 preambuly do rozporzadzenia w sprawie EPPO.

22 Zob. art. 4 rozporzadzenia w sprawie EPPO.

przestepstw naruszajacych interesy finansowe UE na mocy
dyrektywy 2017/1371 i przestepstw nierozerwalnie z nimi
zwigzanych. Ewentualne rozszerzenie tej wlasciwo$ci wyma-
gatoby jednomy$lno$ci w Radzie Europejskie;.

W literaturze przedmiotu® podkreslano rowniez problem
braku legitymacji demokratycznej w zakresie europejskiego
prawa karnego, w zakresie ustanowienia EPPO. Problem ten
jednak — jak sie wydaje — zostal w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej rozwigzany, poprzez nie tylko zagwaranto-
wanie, ze EPPO powstaje na mocy rozporzadzenia, ale réwniez
przez wprowadzenie wymogu uzyskania zgody Parlamentu
Europejskiego na ustanowienie EPPO. Parlament Europejski
przeciez czerpie swg legitymacje z wyboréw powszechnych.
Dodatkowym gwarantem miata by¢ procedura ,hamulca bez-
pieczefistwa”, przewidziana w art. 86 ust. 1 ak. 2 TFUE.

Bardzo istotne jest, ze w art. 5 rozporzadzenia w sprawie
EPPO zapisano podstawowe zasady dziatalnosci EPPO, wérod
ktorych jest obowigzek przestrzegania praw zapisanych w Kar-
cie praw podstawowych Unii Europejskiej?, a takze przestrzega-
nia zasad praworzadnosci i proporcjonalnosci we wszystkich jej
dziataniach. Prokuratura ma dziataé bezstronnie i dazy¢ do uzy-
skania wszelkich istotnych dowodow, niezaleznie od tego, czy
majg charakter obcigzajacy czy uniewinniajacy.

Ze wzgledu na specyfike dziatania EPPO, jej uprawnienia
w zakresie prowadzenia postepowan przygotowawczych oraz
wnoszenia i popierania oskarzen, konieczne stato sie wprowa-
dzenie zabezpieczen instytucjonalnych, gwarantujacych jej nie-
zalezno$é. Niezalezno$¢ wigze sie przede wszystkim z zakazem
przyjmowania i uzyskiwania polecen od nikogo spoza EPPO.
Europejski Prokurator Generalny (EPG) odpowiedzialny jest
w pelni za wykonywanie swoich obowigzkéw szefa EPPO,
ponoszac pelng odpowiedzialno$¢ instytucjonalng przed EPPO,
Rada i Komisjg za ogdt dzialah Prokuratury. W rezultacie
kazda z tych instytucji moze w okresSlonych okoliczno$ciach
zwrdcié sie do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
o odwotanie EPG w przypadkach powaznych uchybien. Ta sama
procedura dotyczy odwolywania prokuratoréw europejskich.
Prokuratura Europejska odpowiada przed Parlamentem Euro-
pejskim, Rada i Komisjg za swojg ogdlng dziatalnosé. Ma row-
niez obowiazek sporzadzaé ogdlnodostepne sprawozdanie
roczne z tej dziatalnosci.

4. Struktura

Powstaje pytanie, czy struktura EPPO, jaka przewidziato
rozporzadzenie w sprawie EPPO, zapewnia jej niezalezno$¢
zaréwno w stosunku do instytucji UE, jak i jej panstw czlon-
kowskich. Niektorzy komentatorzy zakladali, ze agencje UE,
jako nowe formy dziatania na poziomie UE — w przeciwiefi-
stwie do tradycyjnych instytucji unijnych — moga zostaé upo-
litycznione, co wigzatoby sie z silniejszym wplywem pafistw
cztonkowskich na sposdb ich zarzadzania®. Nie wydaje sie
jednak, by ten poglad w pelni sie potwierdzil, co nie oznacza

23 E. Weigend, Projekt utworzenia Prokuratury Europejskiej. Stanowisko nie-
mieckiej doktryny prawa [w:] Wezlowe problemy prawa karnego, krymi-
nologii i polityki kryminalnej. Ksigga pamigtkowa ofiarowana Profesorowi
Andrzejowi Markowi, red. V. Konarska-Wrzosek, J. Lachowski, J. Wojci-
kiewicz, Warszawa 2010, s. 659.

24 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 389.

25 Zob. J. Ober, The European..., a takze literatura tam przywolana.
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naturalnie, ze pafistwa cztonkowskie nie maja zadnego wplywu
na dziatalnosci EPPO.

Podstawowym zalozeniem wyrazonym w rozporzadzeniu
w sprawie EPPO jest oddzielenie EPPO od pafistw cztonkow-
skich i instytucji UE. W tym wzgledzie rozporzadzenie wskazuje
na niezalezno$¢ EPPO. Pracownicy, dyrektorzy, prokuratorzy
pracujacy dla EPPO majg dziata¢ w interesie UE jako catosci
i nie otrzymywac¢ zadnych instrukgji od panstw cztonkowskich
w kontekscie wykonywanych zadan?®. Niezalezno$¢ prokurato-
row jest podkreSlana w catym tekscie rozporzadzenia. Nalezy
jednak miec na uwadze, ze pafistwa cztonkowskie maja silny
wplyw na wybor EPG, a jeszcze wiekszy na prokuratoréw
europejskich nominowanych w zasadzie przez pafistwa czton-
kowskie?”. W praktyce pojawiaja sie jednak pytania doty-
czace np. mozliwosci nieuwzglednienia ocen przedstawianych
przez niezalezne komitety rekrutacyjne (selection committee)
dla poszczegdlnych kandydatow, co moze wzbudzaé szereg
kontrowersji*®.

Struktura operacyjna, jaka ostatecznie zaproponowano
w rozporzadzeniu w sprawie EPPO, jest daleka od pierwotnej
propozycji Komisji, ktéra zaktadata model monokratyczny.
Jak wskazuje sie w literaturze, mozna miec wrazenie, ze celem
prawodawcy unijnego bylo stworzenie organu, ktéry w jak naj-
szerszym stopniu uwzgledni wszystkie krajowe systemy prawne
i tradycje panstw cztonkowskich. Celem pafstw cztonkow-
skich bylo jednak stworzenie systemu nadzoru nad dziatalno-
Scig EPPO przy jednoczesnym zachowaniu petni kompetencji
w kontekscie sgdownictwa®. W rozporzadzeniu przyjeto zatem
model struktury kolegialnej na szczeblu centralnym, co general-
nie spotykato sie z krytyka, ale jednak doprowadzito i w zasa-
dzie umozliwito przyjecie rozporzadzenia®. Zaproponowana
w rozporzadzeniu w sprawie EPPO struktura jest wiec wielo-
wymiarowa i skomplikowana, a decentralizacja zarzadzania
stafa sie tym preferowanym modelem w kontekscie EPPO.

Struktura organizacyjna EPPO powinna umozliwia¢ szybkie
i efektywne podejmowanie decyzji dotyczacych prowadzenia
postepowan przygotowawczych oraz wnoszenia i popierania
oskarzen, niezaleznie od tego, czy odnoszg sie one do jednego
czy do kilku pafistw cztonkowskich. Powinna takze zapewniad,
by w EPPO reprezentowane byly wszystkie systemy krajowe
i tradycje prawne pafistw cztonkowskich, a prokuratorzy zna-
jacy poszczegdlne systemy prawne zajmowali sie zasadniczo pro-
wadzeniem postepowafi przygotowawczych oraz wnoszeniem
i popieraniem oskarzen w swoich panstwach cztonkowskich®'.

Zgodnie z art. 8 rozporzadzenia w sprawie EPPO Prokura-
tura Europejska jest niepodzielnym unijnym organem o zdecen-
tralizowanej strukturze, dziatajgcym jako jeden urzad. Zorgani-
zowana jest na szczeblu centralnym i pozacentralnym. Szczebel

26 Art. 14 ust. 2, art. 16 ust. 2 i art. 17 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EPPO.

27 Art. 16 1 17 rozporzadzenia w sprawie EPPO.

28 Zob. Open Letter by M. Maduro and others to the European Parliament,
Call out the Council on its hypocrisy, 4/10/2020, Euronews. https://
www.euronews.com/my-europe/2020/10/03/open-letter-to-the-europea-
n-parliament-call-out-the-eu-council-on-its-rule-of-law-hypocris (dostep:
4.07.2024 r.).

29 F. De Angelis, The European Public Prosecutor’s Office (EPPO) — Past,
Present, and Future, ,Eucrim” 2019/4,s. 272 i n.

30 P Csonka, A. Juszczak, E. Sason, The Establishment of the European Public
Prosecutor’s Office. The Road from Vision to Reality, ,Eucrim” 2017/3,
s. 125 in.

31 Motyw 20 preambuly do rozporzadzenia w sprawie EPPO.

centralny stanowi Prokuratura Generalna w siedzibie EPPO,
w skfad ktorej wchodza: kolegium, stale izby, EPG, zastepcy
EPG, prokuratorzy europejscy i dyrektor administracyjny.

Na czele Prokuratury Europejskiej stoi EPG, ktdry organizuje
prace Prokuratury Europejskiej, kieruje jej dziatalno$cig oraz
podejmuje decyzje zgodnie z rozporzadzeniem i regulaminem
wewnetrznym EPPO. Reprezentuje EPPO przed instytucjami
Unii i panstw czlonkowskich UE oraz przed osobami trzecimi.

Struktura organizacyjna i wewnetrzny proces decyzyjny EPPO
powinny umozliwia¢ monitorowanie, kierowanie i nadzorowa-
nie przez szczebel centralny prowadzenia wszystkich postepo-
wan przygotowawczych oraz wnoszenia i popierania wszystkich
oskarzen przez delegowanych prokuratoréw europejskich.

W rozporzadzeniu w sprawie EPPO wyraznie wida¢ wpltywy
krajowe i elementy krajowe, co ma naturalnie swoje uzasadnie-
nie — prokuratorzy europejscy, ktorzy maja stosowne doswiad-
czenia odno$nie do ich krajowym systeméw prawnych, beda
w stanie prowadzi¢ postepowania bez zadnych barier jezy-
kowych. Aby zapewni¢ jednak w pewnym stopniu odejécie
od myslenia krajowego, rozporzadzenie przewiduje powotanie
statych izb, ktorych rolg bedzie monitorowanie i nadzorowanie
postepowan?2. Szczebel pozacentralny stanowig zatem dele-
gowani prokuratorzy europejscy, ktérzy dziatajg w pafistwach
cztonkowskich. Prokuraturze Centralnej oraz delegowanym
prokuratorom europejskim w wykonywaniu ich obowigzkéw
pomagaja pracownicy EPPO. Delegowani prokuratorzy euro-
pejscy w pafistwach cztonkowskich prowadza postepowania
zgodnie z rozporzadzeniem, a w sprawach nieobjetych roz-
porzadzeniem — zgodnie z prawem krajowym. Zadania wyko-
nujg pod nadzorem nadzorujacego prokuratora europejskiego,
a takze zgodnie ze wskazdéwkami i poleceniami statej izby. Pro-
kuratorzy delegowani powinni by¢ integralng czescig EPPO
i z tego wzgledu — prowadzac postepowania przygotowawcze
oraz wnoszjc i popierajac oskarzenia w sprawach o przestep-
stwa, ktore sg objete wlasciwoscig EPPO - powinni na teryto-
rium swoich pafstw cztonkowskich dziata¢ wytacznie na rzecz
i w imieniu EPPO. To wigze sie z konieczno$cig przyznania im
na mocy rozporzadzenia w sprawie EPPO statusu niezaleznego
pod wzgledem funkgji i pod wzgledem prawnym, odrebnego
od jakiegokolwiek statusu przewidzianego w prawie krajowym.
Delegowani prokuratorzy europejscy musza by¢ rowniez czton-
kami prokuratury w swoim panstwie cztonkowskim z upraw-
nieniami przynajmniej réwnymi prokuratorom krajowym.

W kazdym pafistwie cztonkowskim powinno byé co naj-
mniej dwoch delegowanych prokuratoréw europejskich, ktorzy
w istocie majg podwdjna role. Z jednej bowiem strony sg upraw-
nieni do wszczecia postepowania przygotowawczego, do przeje-
cia sprawy, do prowadzenia postepowania przygotowawczego,
jednakze z drugiej strony — gdy wykonuja te zadania — nadal
s3 prokuratorami krajowymi, zwigzanymi obowigzkiem lojal-
nosci wobec wladz krajowych?®. Europejski Prokurator Gene-
ralny zatwierdza ich liczbe, konsultujac sie z kazdym z pafistw
cztonkowskich. Wyznaczenie liczby delegowanych prokurato-
roéw europejskich musi uwzgledniaé zaréwno funkgje, jak i tery-
torialny zakres dziatania oraz organizacje krajowych systeméw
$cigania. Ogolna liczba prokuratoréw delegowanych w danym
pafistwie cztonkowskim moze zostaé zmniejszona za zgoda EPG.

32 Art. 10 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EPPO.
33 Zob. w szczegdlnosci art. 13 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie EPPO.
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W imieniu stalej izby monitoruja oni postepowania przygo-
towawcze oraz oskarzenia, ktorymi zajmuja sie delegowani pro-
kuratorzy europejscy w ich pafistwie cztonkowskim, i s3 punk-
tem kontaktowym pomiedzy szczeblem centralnym a szczeblem
zdecentralizowanym w swoich pafstwach cztonkowskich, uta-
twiajac funkcjonowanie EPPO jako jednego urzedu. Nadzoru-
jacy prokurator europejski powinien takze sprawdza¢ zgodno§¢
wszelkich polecen z prawem krajowym oraz informowac stalg
izbe o ich ewentualnej niezgodnosci.

Kolegium EPPO skfada sie z EPG oraz jednego prokura-
tora europejskiego z kazdego pafistwa cztonkowskiego. Euro-
pejski Prokurator Generalny jest bez watpienia najbardziej
»europejskim” prokuratorem, w tym sensie, ze jego dziala-
nia s3 w pelni powigzane z interesem UE**. Por6wnujac jego
ostateczne kompetencje z pierwotng propozycja Komisji, nie
da sie nie zauwazy¢, ze jego rola ma obecnie w istocie charak-
ter gléwnie zarzadzajacy. Europejski Prokurator Generalny
przewodniczy posiedzeniom kolegium oraz odpowiada za ich
przygotowanie. Rowniez kolegium — sktadajace sie z EPG i pro-
kuratoréow europejskich — ma znaczacy wymiar europejski.
Kolegium odbywa regularne posiedzenia i zajmuje sie kontrolg
zwierzchnig dzialan EPPO. Podejmuje decyzje w kwestiach
strategicznych, dotyczacych ustalania priorytetéw i polityki
EPPO w zakresie prowadzenia postepowan przygotowawczych
oraz wnoszenia i popierania oskarzefi, a takze w kwestiach
ogolnych wynikajacych z poszczegdlnych spraw, np. odnosnie
do stosowania rozporzadzenia, wlasciwej realizacji polityki
EPPO w zakresie prowadzenia postepowan przygotowawczych
oraz wnoszenia i popierania oskarzefi lub kwestii zasadniczych
badZ majacych duze znaczenie dla ksztattowania spdjnej polityki
EPPO w zakresie prowadzenia postepowan przygotowawczych
oraz wnoszenia i popierania oskarzen. Decyzje kolegium maja
wplywaé na obowigzek prowadzenia postepowafi przygo-
towawczych oraz wnoszenia i popierania oskarzen zgodnie
z rozporzadzeniem i prawem krajowym. Kolegium powinno
doktadaé wszelkich staran, aby podejmowac decyzje w drodze
konsensusu. Jezeli konsensusu nie mozna osiggnaé, decyzje
s3 podejmowane w drodze glosowania.

W ramach EPPO, na wniosek EPG i zgodnie z regulami-
nem wewnetrznym EPPO, kolegium powotuje state izby, ktore
powinny monitorowac postepowania przygotowawcze i kiero-
wadé nimi, a takze zapewniac spojnos$¢ dziatafi EPPO. Dziatal-
nos¢ izb powinna wykraczaé poza Scisly interes krajowy, chociaz
pojawiaja sie w literaturze watpliwosci, czy prokuratorzy nomi-
nowani przez pafistwa cztonkowskie moga faktycznie odejsé
w swoim myS$leniu od interesu krajowego®. Sktad statych izb
powinien by¢ ustalany zgodnie z regulaminem wewnetrznym
EPPO. Obok przewodniczacych, state izby majg po dwdch
statych cztonkéw. Prokurator europejski moze by¢ cztonkiem
wiecej niz jednej statej izby w przypadku, gdy jest to whasciwe
do celéw zapewnienia mozliwie réwnego obcigzenia pracg
poszczegdlnych prokuratoréw europejskich. Statym izbom
przewodniczy EPG, jeden z jego zastepcow lub jeden z proku-
rator6w europejskich — zgodnie z tym, co przewiduje regulamin
wewnetrzny EPPO. Izbom przydziela sie sprawy w systemie

34 Art. 11 rozporzadzenia w sprawie EPPO.

35 M.L. Wade, The European Public Prosecutor: Controversy Expressed in
Structural Form [w:] EU Criminal Justice Fundamental Rights, Transnational
Proceedings and the European Public Prosecutor’s Office, red. T. Rafaraci,
R. Belfiore, Cham 2019, s. 174.

losowym — z zastrzezeniem, ze odstgpienie od tej reguly jest
mozliwe wowczas, gdy EPG podejmie takg decyzje.

5. Podsumowanie

Utworzenie EPPO jest wysoce symbolicznym osiggnieciem
z potencjalem dla dalszych zmian z obszarze europejskiego
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych. Ustanowienie
tego organu wskazuje na odejScie od utrwalonego w panstwach
cztonkowskich pogladu, jakoby prawo karne pozostato w catosci
w wylacznej kompetencji pafistw cztonkowskich. Powotanie
EPPO, ktérej gtéwnym zadaniem jest Sciganie przestepstw
na szkode intereséw finansowych UE, ma przynie$¢ przede
wszystkim korzySci w postaci zwiekszenia efektywnosci Sciga-
nia tych przestepstw w UE. W ocenie zwolennikéw powotania
Prokuratury Europejskiej wérdd zalet wskazuje sie na poprawe
skutecznosci dziatan i jej ekonomike — karanie sprawcow prze-
stepstw, ktore naruszajg interesy podatnikdw, przynosi pozytywne
skutki polegajace na tym, ze umozliwia sie odzyskiwanie uszczu-
plonych funduszy. Nalezy jednak mie¢ na uwadze fragmentaryzm
rozwigzafi, ktore ograniczajg skuteczno$¢ $cigania przestepstw
na szkode intereséw finansowych UE, chociazby w kontekscie
przedawnienia czy sposobu ujecia danego typu czynu zabronio-
nego. Organy takie jak Eurojust czy OLAF, a takze Europol majg
za zadanie przede wszystkim wymiane informacji na poziomie
UE, ale nie majg uprawniefi do gromadzenia dowoddéw (jak
Eurojust), czy dysponujg wylacznie uprawnieniami administra-
cyjnymi. Praktyka dzialania pokaze, czy powotanie EPPO nie
jest zbednym ,,wyreczaniem” pafistw czlonkowskich w $ciganiu
przestepstw.
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The European Public Prosecutor’s Office (EPPO) is an inde-
pendent body of the European Union, established by Coun-
cil Regulation (EU) 2017/1939 to combat offences affecting
the EU’s financial interests, such as fraud, corruption, money
laundering or serious VAT fraud. Discussions had been taking
place on the establishment of the European Public Prosecu-
tor’s Office since the 1990s, but it was only the Treaty of
Lisbon that specified the treaty bases and scope of its opera-
tions. The establishment of the European Public Prosecutor’s
Office via enhanced cooperation stems from a need to protect
the EU budget more effectively and to ensure consistency in
the prosecution of cross-border offences that to date — for vari-
ous reasons — have been difficult to detect and the offenders
could not be prosecuted at national level. This article presents
the legal bases, objectives of the operations and the structure
of the European Public Prosecutor’s Office arising from the
TFEU and the adopted Regulation on the European Public
Prosecutor’s Office.
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