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Niniejszy artykut odnosi sie do genezy nowo powstatej Prokuratury Europejskiej, odpowie-
dzialnej za ochrone interesow finansowych Unii Europejskiej, a takze wtasciwosci rzeczowe;j
tego organu. Celem artykutu jest analiza procesu ksztattowania sie Prokuratury Europejskiej
od czasu narodzin pomystu powotania instytucji w Corpus luris, przez podstawe traktatowa
z art. 86 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej', az po faktyczng realizacje i powotanie
Prokuratury Europejskiej w 2021 r. W artykule zbadano ponadto zakres wtasciwosci rzeczowej
Prokuratury Europejskiej oraz podkreslono jej role w uzupetnieniu systemu ochrony intereséw

finansowych UE.

1. Geneza Prokuratury Europejskiej
— Corpus luris

Ochrona intereséw finansowych Wspélnoty Europejskiej,
a potem Unii Europejskiej, to problem zajmujacy te organiza-
¢je od kilkudziesieciu lat. Pierwszg proba legislacyjnego zmie-
rzenia si¢ z nim stanowil projekt Corpus Iuris przygotowany
w latach 90. jako modelowa ustawa zawierajgca postanowienia
materialne i procesowe, majaca w zalozeniu zastapié krajowe
regulacje w tej materii>. Nowatorski charakter przepiséw pro-
ceduralnych Corpus Iuris polegal na wprowadzeniu zasady
terytorialno$ci europejskiej i wigzacej sie z nig Scisle propo-
zycji utworzenia pierwszego w historii Unii Europejskiej ciata
Sledczego o kompetencjach wladczych. Chodzito mianowicie
o urzad europejskiej prokuratury, ktéry miat by¢ niezalezny
zaréwno od organow krajowych, jak i wspdlnotowych.

Zasada terytorialnoSci europejskiej przewidywala,
ze na potrzeby postepowania przygotowawczego, Scigania kar-
nego, przewodu sagdowego i wykonywania kar dotyczacych
przestepstw zdefiniowanych w czeSci materialnej Corpus tery-
toria panstw cztonkowskich Unii miatyby utworzy¢ jednolity
obszar sadowy (art. 18 ust. 1).

Z kolei Prokuratura Europejska’®, sktadajgca si¢ z nomi-
nowanych przez Parlament Europejski Generalnego Prokuratora

—_

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

2 Pierwotna wersja projektu, pochodzaca z 1997 r., zostala zrewidowana
w 2000 r. jako tzw. Corpus luris 2000 — dalej Corpus.

3 Zagadnienie genezy oraz dzialalnosci Prokuratury Europejskiej byto przedmiotem

opracowan: C. Nowak, Prokuratura Europejska —idea si¢ urzeczywistnia, ,,Proku-

ratora i Prawo” 2013/11,s. 19 i n.; C. Nowak, Ochrona intereséw finansowych

Unii Europejskiej w swietle polskiego prawa karnego, Warszawa 2023.

Europejskiego z siedzibg w Brukseli oraz z delegowanych pro-
kuratoréw europejskich usytuowanych w panstwach czton-
kowskich, miataby by¢ odpowiedzialna za prowadzenie poste-
powania przygotowawczego, Sciganie karne, wystepowanie
w charakterze oskarzyciela publicznego w toku przewodu
sadowego 1 wykonanie orzeczefi dotyczacych przestepstw
finansowych dokonywanych na szkode budzetu WE. Nalezy
dodaé, ze delegowanymi prokuratorami europejskimi mieliby
by¢ wskazani przez wladze krajowe prokuratorzy narodowi,
pracujacy przy strukturach wewnetrznych. Delegowani proku-
ratorzy europejscy mieliby by¢ prokuratorami ,,wedrujacymi”,
powolanymi do przemieszczania si¢ miedzy pafistwami czion-
kowskimi*. Ich prace miatby ufatwiaé obowigzek pomagania
Prokuraturze Europejskiej spoczywajacy na wszystkich proku-
raturach wewnetrznych (art. 18 ust. 5§ Corpus).

Prokuratura Europejska miata by¢ skonstruowana na zasa-
dzie niepodzielnos$ci oraz wspétodpowiedzialnosci (art. 18
ust. 4 Corpus). Niepodzielno$¢ oznaczala, ze kazda czynnosé
prokuratora miata by¢ dokonana w imieniu Prokuratury Euro-
pejskiej, za$ wszystkie czynnosci nalezace do wtasciwosci Pro-
kuratury Europejskiej (w szczegblnosci uprawnienia w zakresie
prowadzenia postepowania przygotowawczego) moglyby by¢
wykonywane przez kazdego delegowanego prokuratora euro-
pejskiego. Za zgoda Generalnego Prokuratora Europejskiego
lub jego akceptacja wydang z mocg wsteczng w wypadkach
niecierpigcych zwloki kazdy z delegowanych prokuratoréw
europejskich mogtby wykonywaé swe funkcje na terytorium

4 Por. Corpus luris zawierajgcy przepisy karne majgce na celu ochrong intere-
sow finansowych Unii Europejskiej, ttum. A. Walczak-Zochowska, Warszawa
1999, s. 93.

Europejski Przeglad Sadowy lipiec 2024



ARTYKULY | ROZPRAWY

jakiegokolwiek panstwa cztonkowskiego we wspotpracy z dele-
gowanym prokuratorem europejskim majacym siedzibe w tym
panstwie cztonkowskim. Wspotodpowiedzialno$é oznaczata
natomiast obowigzek wzajemnej pomocy migdzy delegowanymi
prokuratorami europejskimi.

Obowiazek zawiadamiania o przestgpstwach lezacych
w kompetencjach Prokuratury Europejskiej mial spoczywac
na wszystkich odpowiednich organach krajowych (policja, pro-
kuratorzy, organy administracji, stuzby celne i podatkowe),
jak réwniez na instytucjach wspdlnotowych oraz Europej-
skim Urzedzie ds. Przeciwdziatania Naduzyciom (European
Anti-Fraud Office — OLAF). Zawiadomienie do Prokuratury
Europejskiej mogtby ponadto sktadac kazdy obywatel, a takze
Komisja Europejska. Jesli w wyniku tego zawiadomienia lub
powziecia w inny sposdb informacji okazaloby sie, ze sprawa
dotyczy przestepstwa lezacego w zakresie wlasciwosci Pro-
kuratury Europejskiej, miataby ona wszczynaé postepowanie
przygotowawcze lub przeja¢ do prowadzenia postepowanie
wszczete przez wladze krajowe.

Prokuratura Europejska miata dziata¢ na podstawie zasady
legalizmu, z tego wzgledu bytaby zobowigzana wszcza¢ poste-
powania, gdyby zachodzitlo podejrzenie popelnienia jednego
z przestepstw okreslonych w przepisach materialnych Corpusu.
Jednoczesnie jednak do projektu wprowadzono pewne ele-
menty zasady oportunizmu, Prokuratura Europejska miataby
bowiem uprawnienia do przekazania wladzom krajowym spraw
o przestepstwa matej wagi lub skierowanych gléwnie przeciwko
interesom krajowym, umorzenia postepowania w przypadku,
gdyby oskarzony przyznat si¢ do winy, naprawit wyrzadzong
szkode i gdyby zachodzit taki wypadek, zwrécit fundusze uzy-
skane nielegalnie, jak rowniez do udzielenia zgody wtadzom
krajowym na zawarcie ugody ze sprawca.

Postepowanie przygotowawcze mialo formalnie trwaé
od pierwszych czynnosci Sledczych prowadzonych przez Proku-
rature Europejska az do zamkniecia postepowania i wniesienia
aktu oskarzenia, a czas jego trwania nie mogtby przekroczy¢
szeSciu miesiecy, z mozliwoscig przedtuzenia o kolejne 6-mie-
sieczne okresy.

Postepowanie miatby prowadzi¢ delegowany prokurator
przez Prokuratora Generalnego. Zgodnie z art. 24 ust. 1 Cor-
pus prokuratorzy Generalnego Prokuratora Europejskiego
do prowadzenia postepowania byliby wiasciwi na calym tery-
torium Unii Europejskiej, nie bytoby juz potrzeby prowadzenia
postepowan ekstradycyjnych czy tez zwracania si¢ do orga-
néw innego pafstwa o pomoc prawna. Prokurator delegowany
moglby sie bowiem swobodnie poruszaé i wykonywaé swe
obowiazki na calym terytorium Unii, prowadzitby wiec poste-
powanie w zasadzie wszedzie.

W toku postepowania przygotowawczego prowadzonego
przez Prokurature Europejska, delegowany prokurator mogtby
przeprowadza¢ dowody, ktére miatyby obejmowacd zeznania
$wiadkéw, wyjasnienia oraz o§wiadczenia oskarzonego i doku-
menty (art. 32 Corpus). Czynnosci postepowania przygoto-
wawczego prowadzone pod kierunkiem Prokuratury Europej-
skiej mialyby by¢ niejawne, za$ na organach uczestniczacych
w postepowaniu spoczywatby obowigzek zachowania tajemnicy
zawodowe;j.

Stosownie do art. 29 Corpus nikt nie mégtby by¢ przestu-
chiwany w charakterze $wiadka, lecz traktowany jako podej-
rzany od momentu podjecia jakichkolwiek krokéw ustalajacych
lub ujawniajacych istnienie oczywistych i sp6jnych dowoddéw

winy, a najpozniej w chwili pierwszego przestuchania przez
organ posiadajacy wiedze o takich dowodach. Oskarzonemu
przystugiwaloby prawo do obrony zagwarantowane w art. 6
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci’. Od chwili pierwszego przestuchania oskarzony miatby
prawo do zapoznania sie z treScig skierowanych przeciwko
niemu zarzutéw. Przed kazdym przestuchaniem oskarzony
musiatby zostaé poinformowany o przystugujacym mu prawie
do odmowy sktadania wyjasnien.

Postepowaniem dowodowym kierowataby zasada domnie-
mania niewinnosci, a ciezar dowodu spoczywatby na Proku-
raturze Europejskiej (art. 31 Corpus). Zastosowanie kazdego
srodka powodujacego ograniczenie lub pozbawienie osoby jej
praw i podstawowych wolnosci przewidzianych przez EKPC
(wlacznie ze $rodkami zapobiegawczymi) wymagatoby uprzed-
niej zgody sedziego — gwaranta praw i wolnosci. Sedzia ten
sprawowatby kontrole nad legalnoscig i prawidtowoscig zasto-
sowania tych Ssrodkéw oraz zapewnialby, ze zasady konieczno-
§ci i proporcjonalnosci sg przestrzegane. To sedzia — gwarant
wydawalby takze europejski nakaz aresztowania, jezeli w jego
ocenie zachodzitaby ku temu uzasadniona potrzeba (art. 25ter
Corpus).

Prokurator Europejski prowadzacy postepowanie, pod kon-
trolag Generalnego Prokuratora Europejskiego, miatby umarzaé
postepowanie lub wnosi¢ akt oskarzenia, gdyby uznat poste-
powanie przygotowawcze za zakonczone.

Autorzy Corpus, realizujac idee zunifikowanego postepowa-
nia przygotowawczego, zdecydowali o wylgcznosci krajowych
organéw sadowych w zakresie orzekania®. Wyboru sadu, przed
ktorym toczytoby si¢ postepowanie, miatby dokonywac sedzia
gwarant praw i wolnosci na podstawie okre$lonych w art. 26
ust. 2 Corpus kryteribw obejmujacych miejsce spoczywania
wiekszo$ci dowoddw, miejsce zamieszkania lub narodowosci
oskarzonego lub miejsce wywarcia najwiekszego wplywu eko-
nomicznego przez dane przestepstwo.

Przebieg przewodu sagdowego w catosci miatby podlegaé
regulacjom krajowym. Corpus potwierdzat w art. 27 prawo
oskarzonego do odwolania si¢ od orzeczenia sadu. Z kolei
w my§l art. 28 Europejski Trybunat Sprawiedliwosci mialtby by¢
wiadciwy do orzekania w sprawach dotyczacych przestepstw
okreslonych w Corpus w zakresie jego wyktadni; na zadanie
panstwa czfonkowskiego lub Komisji w kwestiach spornych
dotyczacych stosowania Corpus Iuris.

Ponadto wszelkie spory o wlasciwos$¢ poddane bytyby jurys-
dykgji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory orze-
katby na zadanie Prokuratury Europejskiej, krajowej wiadzy
sadowniczej lub prokuratorskiej w wypadku zaistnienia sporu
o wlasciwo$¢ dotyczacego zastosowania zasady terytorialno-
$ci europejskiej w zakresie odnoszacym si¢ do prokuratoréow
krajowych i europejskich; na zadanie Prokuratury Europejskiej
w zakresie odnoszacym sie do sprawowania kontroli sgdowej
przez sady krajowe; na zadanie oskarzonego w zakresie doty-
czacym wyboru jurysdykgji.

Na koniec warto przypomnieé, ze zasada komplementar-
nosci jako naczelna zasada Corpus miataby zastosowanie takze
do postepowania prowadzonego przez Prokurature Europejska,

5 Dz.U.z1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. — dalej EKPC.
6 Zob. LK. Paprzycki, Corpus Juris — projekt europejskiego prawa karnego.
Zarys problematyki, ,Palestra” 2000/4, s. 134 i n.
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co oznaczaltoby, ze w razie konieczno$ci przepisy wewnetrzne
panstw cztonkowskich moglyby uzupetnia¢ unormowania
zawarte w projekcie.

2. Prokuratura Europejska w Traktacie z Lizbony

Komisja Europejska podjeta pomyst zbudowania Prokura-
tury Europejskiej, po$wiecajac tej idei w 2001 r. zielong ksiege
0 ochronie interesow finansowych Wsp6lnoty i utworzeniu Pro-
kuratora Europejskiego z 2001 r.” Jednakze w 2002 r. pafistwa
cztonkowskie uznaly, ze stworzenie Prokuratury Europejskiej
to ,,zbyt radykalny krok™® i w ten sposéb pomyst ten utknat
na etapie rozwazan akademickich.

Idea powotania do zycia Prokuratury Europejskiej pozostata
jednak zywa w Unii i niektérych pafistwach cztonkowskich,
prowadzono nad nig w fonie instytucji europejskich prace
analityczne’. PoS§wiecone Prokuraturze Europejskiej przepisy,
sformulowane w kompromisowej wersji, do przyjecia dla
wszystkich pafstw cztonkowskich, znalazly sie w ostatecznie
nieratyfikowanym Traktacie ustanawiajagcym Konstytucje dla
Europy z 2004 r.%°

Zasadnicze znaczenie dla utworzenia Prokuratury Europej-
skiej miata jednak decyzja polityczna, w wyniku ktorej idea
ta znalazta po raz pierwszy wyraz legislacyjny w wigzacym akcie
prawnym, jakim byl Traktat z Lizbony z 2009 r.!* W $wietle
przepisu art. 86 TFUE, Prokuratura Europejska jest wlasciwa
do spraw dochodzenia, Scigania i stawiania przed sgdem, w sto-
sownych przypadkach w powigzaniu z Europolem, sprawcéw
i wspotsprawcow przestepstw przeciwko interesom finansowym
Unii, okreSlonych w rozporzadzeniu, a takze do wnoszenia

7 Zielona ksiega w sprawie prawnokarnej ochrony intereséw finansowych
Wspolnoty i utworzenia Prokuratora Europejskiego, 11.12.2001, Bruksela,
COM(2001) 715 final.

8 Sprawozdanie ze spotkania Rady Wymiaru Sprawiedliwoéci i Spraw
Wewnetrznych, Bruksela, 28.02.2002 r., 6533/02 (Presse 43), s. 9, http://
europa.cu/rapid/press-release PRES-02-43 en.htm (dostep: 10.06.2024 r.).

9 C. de Beaufort, Nowe perspektywy w zakresie karnoprawnej ochrony inte-
reséw WE — w strong Prokuratora Europejskiego? [w:] Instytucje i instru-
menty prawne w walce z przestepczoscig przeciwko interesom finansowym
Unii Europejskiej — prawo krajowe i perspektywa europejska. Materialy
z konferencji, Warszawa, 4-7 grudnia 2003, red. M. Hudzik, C. Nowak,
Warszawa 2005, s. 125 i n.

10 Dz.Urz. UE C 310 z 2004 r., s. 1. Art. II[-274. 1: ,W celu zwalczania
przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, ustawa europejska
Rady moze ustanowié¢ Prokurature Europejska w oparciu o Eurojust. Rada
stanowi jednomyS$lnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.
2. Prokuratura Europejska jest wlasciwa do spraw dochodzenia, $cigania
i stawiania przed sadem, w razie potrzeby w powigzaniu z Europolem,
sprawcOw i wspolsprawcow przestepstw przeciwko interesom finansowym
Unii, okreslonym w ustawie europejskiej przewidzianej w ustepie 1. Pro-
kuratura Europejska jest wiasciwa do wnoszenia przed wtasciwymi sagdami
Pafistw Cztonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu do tych
przestepstw. 3. Ustawa europejska, o ktorej mowa w ustepie 1, okresla statut
Prokuratury Europejskiej, warunki wypetniania jej funkeji, zasady proce-
duralne majgce zastosowanie do jej dziatafi, jak rowniez warunki dopusz-
czalnosci dowodéw oraz zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych
podjetych przez nig przy wypetnianiu jej funkgji. 4. Rada Europejska moze,
jednocze$nie lub pdzniej, przyjaé decyzje europejskg zmieniajaca ustep 1
w celu rozszerzenia uprawnien Prokuratury Europejskiej, aby obejmowaty
powazne przestepstwa o wymiarze transgranicznym oraz odpowiednio
zmieniajaca ustep 2 w odniesieniu do sprawcéw i wspdtsprawcow powaz-
nych przestepstw, dotykajacych wiecej niz jedno Pafistwo Czlonkowskie.
Rada Europejska stanowi jednomy$lnie po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego i po konsultacji z Komisja”.

11 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspolnote Europejska (Dz.Urz. UE C 306 z 2007 r., s. 1).

przed wlasciwe sady pafistw cztonkowskich publicznego oskar-
zenia w odniesieniu do tych przestepstw.

Z punktu widzenia instytucjonalnego Prokuratura Euro-
pejska miata by¢ ustanowiona w celu zwalczania przestepstw
przeciwko interesom finansowym Unii przez Rade rozporza-
dzeniem, ,,w oparciu o Eurojust”. W tej sprawie Rada miata
stanowi¢ jednomyS$lnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego. W razie braku porozumienia i w sytuacji, gdy co naj-
mniej dziewie¢ panstw cztonkowskich pragnetoby ustanowié
wzmocniong wspdtprace na podstawie danego projektu roz-
porzadzenia, informowatyby one o tym Parlament Europej-
ski, Rade i Komisje, po czym stosowatoby sie postanowienia
w sprawie wzmocnionej wspoipracy.

Rozporzadzenia Rady okreSlajg statut Prokuratury Euro-
pejskiej, warunki wypetniania jej funkcji, zasady proceduralne
majgce zastosowanie do jej dziataf, jak rowniez zasady dopusz-
czalnoéci dowoddw oraz zasady sgdowej kontroli czynnosci
procesowych podjetych przez nig przy wypelnianiu jej funkcji.

Warto przy tym zauwazy¢, ze w my$l art. 86 ust. 4 TFUE
Rada Europejska moze, jednoczesnie lub pdzniej, przyjac decy-
zje i rozszerzy¢ uprawnienia Prokuratury Europejskiej na zwal-
czanie powaznej przestepczo$ci 0 wymiarze transgranicznym.
Rada Europejska stanowi jednomy$lnie po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego i po konsultacji z Komisjg.

Pierwsza oznakg, ze w tonie Unii powaznie rozwaza sie moz-
liwos¢ przystagpienia do realizacji mozliwosci przewidzianej
w art. 86 ust. 1 TFUE, byta wzmianka o Prokuraturze Europej-
skiej w Programie sztokholmskim'? w 2010 r. W Planie dziatafi
stuzacym realizacji programu sztokholmskiego z 2010 r." prze-
widziano przedstawienie do 2013 r. przez Komisje Europejska
komunikatu w sprawie przeksztatcenia Eurojust w Prokurature
Europejska.

Prace nad przyszta Prokuraturg Europejskg prowadzone
w tamtym okresie mialy charakter badawczy' i dotyczyty regut
postepowania. Dopiero w drugiej kolejno$ci Komisja Europej-
ska zajefa sie kwestiami instytucjonalnymi. W tym celu m.in.
zlecono przeprowadzenie oceny wplywu (impact assessment)
réznych rozwigzan majacych na celu ochrone intereséw finan-
sowych UE za pomocg prawa karnego, w tym mozliwosci
utworzenia Prokuratury Europejskiej’. Raport z badan zostal
przygotowany i przedstawiony Komisji Europejskiej w 2013 r.
Prace ustawodawcze nad projektem rozporzadzenia w spra-
wie Prokuratury Europejskiej, o ktéorym mowa w art. 86

12 Program sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony
obywateli (Dz.Urz. UE C 115 2 2010 r., s. 1), pkt 3.1.1.

13 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Przestrzer
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci dla europejskich obywateli.
Plan dzialasi stuzgcy realizacji programu sztokholmskiego, COM(2010)
171 final.

14 Projekt pt. European Model Rules for the Procedure of the Future European
Public Prosecutor’s Office, realizowany w latach 2010-2012, finansowany
przez Komisje Europejska w ramach programu Hercule I1, https://orbilu.uni.
lu/bitstream/10993/42085/1/Model%20Rules%20and%20explanatory%20
notes%20EN.pdf (dostep: 4.07.2024 r.). Wyniki badaii poréwnawczych
prowadzonych w toku projektu zostaly czeSciowo opublikowane. Zob.
K. Ligeti (red.), Toward a Prosecutor for the European Union, t. 1, A com-
parative analysis, Oxford-Portland 2013.

15 W ramach projektu ,,Study on the impact of the different policy options
to protect the financial interests of the Union by means of criminal law,
including the possibility of establishing a European Public Prosecutor’s
Office (EPPO)”, realizowanego przez Ecorys Netherlands i Ecorys UK.
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ust. 3 TFUE, zostaly zakoficzone przedstawieniem przez Komi-
sje 17.07.2013 r. projektu odpowiedniego rozporzadzenia'®.

Bardzo szybko po przedstawieniu wniosku Komisji oka-
zalo sie, ze spora grupa pafstw cztonkowskich stoi na stanowi-
sku, ze propozycja Komisji, zgodnie z ktérg Prokuratura Euro-
pejska miata by¢ silnie zcentralizowanym organem unijnym,
idzie zbyt daleko. Pojawily sie takze watpliwosci co do zgodno-
$ci idei i sposobu tworzenia Prokuratury Europejskiej z zasada
pomocniczo$ci wyrazong w art. 5 ust. 3 Traktacie o Unii Euro-
pejskiej'’. Warto przypomniel, ze oznacza ona, iz w dziedzi-
nach, ktdre nie naleza do jej wytacznej kompetencji, Unia moze
podejmowac dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie,
w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogg zostaé osig-
gniete w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie,
ijesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzia-
tania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie Unii'®,
Argumenty te zostaly podniesione przez 14 izb parlamentéw
narodowych z 11 pafistw czlonkowskich w ramach proce-
dury tzw. zdéttej kartki, przewidzianej w Protokole nr 2
do TFUE".

Po bardzo krotkim okresie powtérnych analiz Komisja
podtrzymata swoja propozycje?’, uznajac, ze jest ona zgodna
z zasadg subsydiarnosci?'. Takie stanowisko Komisji nie roz-
wiato jednak zasadnych watpliwosci, czy dziatania na poziomie
pafistw cztonkowskich, jak rowniez dziatalno$¢ wczesniej ist-
niejgcych instytucji UE, nie byly wystarczajace dla skuteczne;j
ochrony intereséw finansowych Unii. Ostatecznie jednak nego-
¢jacje nad propozycja Komisji w Radzie trwaly ponad trzy lata,
pafistwa cztonkowskie nie byty bowiem w stanie wypracowaé
konsensusu i jednolitego stanowiska co do struktury oraz kom-
petencji Prokuratury Europejskiej??. I cho¢ z koficem 2016 .
powstal ostateczny, kompromisowy projekt rozporzadzenia,
Szwecja opowiadata sie przeciwko idei utworzenia Prokuratury
Europejskiej. W tej sytuacji, wobec impasu negocjacyjnego,
na poczatku 2017 r., korzystajgc z mozliwosci przewidziane;j
w art. 86 ust. 1 TFUE, grupa 16 pafistw cztonkowskich UE
rozpoczeta procedure wzmocnionej wspotpracy, ktéra zakon-
czyla si¢ przyjeciem rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939
2 12.10.2017 r. wdrazajacego wzmocniong wspOtprace w zakre-
sie ustanowienia Prokuratury Europejskiej?’.

16 Wniosek — Rozporzadzenie Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej, COM(2013) 534 final. Szczegétowa analiza C. Nowak,
Prokuratura...,s. 29 in.

17 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13.

18 Na temat zasady proporcjonalnosci zob. D. Miasik [w:] System Prawa Unii
Europejskiej, t. 2, Zasady i prawa podstawowe, red. D. Miasik, Warszawa
2022,s. 528 in.

19 Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci (Dz.Urz. UE C 115 2 2008 r., s. 206). Zob. M. Tomczyk, Proku-
ratura Europejska, geneza, ewolucja koncepcji oraz kluczowe kontrowersje
w perspektywie funkcjonowania organu, Warszawa 2018, s. 186 i n.

20 Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council and the National Parliaments on the review of the proposal for
a Council Regulation on the establishment of the European Public Prose-
cutor’s Office with regard to the principle of subsidiarity, in accordance
with Protocol No 2, COM(2013) 851.

21 Zob. na ten temat szerzej I. Wieczorek, The EPPO Draft Regulation Passes
the First Subsidiarity Test: An Analysis and Interpretation of the European
Commission’s Hasty Approach to National Parliaments’ Subsidiarity Argu-
ments, ,,German Law Journal” 2015/5, s. 1247-1270.

22 Proces ten szczegbtowo omawia M. Tomczyk, Prokuratura...,s. 188 in.

23 Dz.Urz. UE L 283, s. 1.

Na stanowisko Prokuratora Europejskiego® pod koniec
2019 r. wybrano rumufiska prokurator Laur¢ Codruta Kovesi,
za$ jej zastepcami prokuratoréw z dwdch ,starych” pafistw
cztonkowskich, to jest Andrésa Rittera z Niemiec i Danilo Cec-
carelliego z Wtoch. Po niezbednym okresie przygotowawczym?
Prokuratura Europejska rozpoczeta dziatalno$¢ 1.06.2021 r.

3. Wtasciwosc rzeczowa Prokuratury Europejskiej

Prokuratura Europejska zostata powotana przez panstwa
cztonkowskie uczestniczace we wzmocnionej wspolpracy
w celu polepszenia ochrony intereséw finansowych Unii. Jed-
noczesnie jednak pafistwa nie zgodzity sie na wylgczng kompe-
tencje Prokuratury Europejskiej w zakresie czynow godzacych
w interesy finansowe UE i zdecydowaly, ze bedzie ona dzie-
lona miedzy Prokurature Europejska a organy pafistw. Zatem
do wlasciwosci Prokuratury Europejskiej nalezy prowadzenie
postepowaf dotyczacych zasadniczo trzech kategorii czyndw:
po pierwsze, przestepstw naruszajacych interesy finansowe Unii,
okre§lonych w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2017/137125.07.2017 r. w sprawie zwalczania za posred-
nictwem prawa karnego naduzy¢ na szkode intereséw finanso-
wych?®, bez wzgledu na to, czy na mocy prawa krajowego ten
sam czyn zabroniony mozna uzna¢ za inny rodzaj przestepstwa;
po drugie, przestepstw dotyczacych udziatu w organizacji prze-
stepczej, jezeli celem dzialalnosci przestepczej takiej organizacji
jest popetnienie jednego z przestepstw naruszajacych interesy
finansowe Unii; oraz po trzecie, kazdego innego przestepstwa,
ktére jest nierozerwalnie zwigzane z czynami zabronionymi
nalezacymi do jednej z dwoch wezesniej wskazanych kategorii.
Przy czym Prokuratura Europejska nie jest wlasciwa w sprawach
przestepstw dotyczacych krajowych podatkdw bezposrednich,
w tym przestepstw nierozerwalnie z nimi zwigzanych.

Z powyzszego wyliczenia wynika, ze Prokuratura Euro-
pejska ma zajmowac sie tylko sprawami o najpowazniejsze
czyny. W zwigzku z tym, jesli przestepstwo wyrzadzi lub moze
wyrzadzi¢ interesom finansowym Unii szkode, ktdrej wartosé
jest mniejsza niz 10 000 EUR, Prokuratura Europejska moze
wykonywaé swoja wilasciwo$¢ wyltacznie pod warunkiem,
ze postepowanie w sprawie bedzie wywolywalo na poziomie
Unii reperkusje, ktére wymagaja prowadzenia postepowania
przygotowawczego przez Prokurature Europejska, o popel-
nienie przestepstwa beda mogli by¢ podejrzani urzednicy lub

24 Zgodnie z art. 14 ust. 2 rozporzadzenia 2017/1939 Europejski Prokura-
tor Generalny wybierany jest sposrod kandydatéw, ktorzy sa aktywnymi
czlonkami prokuratury lub sadownictwa panstw cztonkowskich lub aktyw-
nymi prokuratorami europejskimi oraz odznaczaja si¢ niekwestionowang
niezaleznoscig.

25 W mysl art. 120 ust. 2 rozporzadzenia 2017/1939 Prokuratura Europejska
podejmuje zadania operacyjne (tzn. zwigzane z prowadzeniem postepowar
przygotowawczych oraz z wnoszeniem i popieraniem oskarzefi powierzone
jej na mocy niniejszego rozporzadzenia), poczawszy od daty okreslonej decy-
zja Komisji na wniosek Europejskiego Prokuratora Generalnego, po tym,
jak zostanie ustanowiona Prokuratura Europejska. Data, ktora miata okres-
li¢ Komisja, nie mogta przypadaé wczesniej niz trzy lata po dniu wejicia
w zycie rozporzadzenia 2017/1939, to jest od 20.11.2017 r. Ostatecznie
data ta zostala ustalona na 1.06.2021 r.

26 Dz.Urz. UE L 198, s. 29. W dyrektywie zalecono kryminalizacje oszustwa
na szkode intereséw finansowych UE, a takze prania pieni¢dzy, korupcji
w sektorze publicznym oraz przywlaszczenia urzedniczego, na szkode inte-
reséw finansowych UE. Zob. szerzej C. Nowak, Implementation of the PIF
Directive in Polish Criminal Law, ,Studia Iuridica Lublinensia” (w druku).
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inni pracownicy Unii lub cztonkowie instytucji Unii (art. 25
ust. 2 rozporzadzenia 2017/1939). Prokuratura Europejska
odstepuje od wykonywania swojej wlasciwosci, jesli maksy-
malny wymiar sankcji karnych przewidziany w prawie krajo-
wym za przestepstwo objete zakresem whasciwosci Prokura-
tury Europejskiej jest taki sam jak maksymalny wymiar sankcji
karnych za przestepstwo nierozerwalnie z nim zwigzane lub
nizszy, chyba ze przestepstwo nierozerwalnie zwigzane miato
charakter instrumentalny w stosunku do przestepstwa objetego
zakresem zastosowania lub jesli zaistniejg podstawy, by przy-
puszczal, ze warto$¢ szkody, ktora zostata wyrzadzona lub moze
zosta wyrzadzona interesom finansowym Unii, nie przekracza
warto$ci szkody, ktéra zostata wyrzadzona lub moze zostaé
wyrzadzona innemu pokrzywdzonemu.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze szczegOlnie okreslona jest
whasciwo$¢ rzeczowa Prokuratury Europejskiej w odniesieniu
do dochodéw pochodzacych z zasobow whasnych z tytutu VAT.
Ze wzgledu na przepisy dyrektywy 2017/1371 Prokuratura
Europejska moze sie jedynie zajmowal powaznymi przestep-
stwami przeciwko wspdlnemu systemowi VAT, ktore sg zde-
finiowane jako umyslne dziatanie lub zaniechanie zwigzane
z terytorium dwoch lub wiekszej liczby panstw cztonkowskich
Unii i wigzace sie z wystagpieniem catkowitej szkody w wyso-
kosci co najmniej 10 000 000 EUR.

Prokuratura Europejska wykonuje swoja wasciwosé, wszczy-
najac postepowanie przygotowawcze albo podejmujac decyzje
o skorzystaniu z prawa do przejecia sprawy. Wtasciwe organy
krajowe s3 zobowigzane odstapi¢ od wykonywania swojej wla-
$ciwosci w zakresie tego samego czynu zabronionego (art. 25
ust. 1 rozporzadzenia 2017/1939).

4. Podsumowanie

Wydaje sie nieuniknione, ze w przysztosci pojawia sie spory
o wiasciwo$¢ pomiedzy Prokuraturg Europejskg a organami
pafistwa cztonkowskiego, zwlaszcza w kontekscie spraw
o mieszanym charakterze (sprawa obejmujaca czyny godzace
w interesy finansowe UE oraz inne). Zgodnie z rozporzadze-
niem 2017/1939 ostatecznie decyzje w tym zakresie bedzie
podejmowal organ krajowy uprawniony do ustalania wtasci-
wosci w zakresie postepowania przygotowawczego na szczeblu
krajowym, okreslony przez panstwo czlonkowskie (art. 25
ust 6). W tej chwili, ze wzgledu na krétki okres, ktory mingt
od rozpoczecia funkcjonowania przez Prokurature Europejska,
trudno ocenié, czy i na ile to rozwigzanie sie sprawdzi.

Bez wzgledu jednak na tego rodzaju spory i poczatkowe
trudnosci, rozpoczecie dziatalno$ci przez Prokurature Euro-
pejska stanowi historyczny przetom w trwajacym prawie 30 lat
procesie instytucjonalnego wzmacniania ochrony intereséw
finansowych UE. Nalezy mie¢ nadzieje, ze Prokuratura Euro-
pejska rzeczywiscie przyczyni sie do poprawy stanu ochrony
finanséw Unii.
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Genesis and Material Competence of the European
Public Prosecutor’s Office
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This article addresses the genesis of the newly established
European Public Prosecutor’s Office (EPPO) responsible for
the protection of the Union’s financial interests, as well as the
material competence of this body. The objective of the article
is to analyse the process of development of the EPPO, since
the inception of the idea of establishment of the institution in
Corpus luris, through the treaty basis in Article 86 TFEU, to the
actual implementation and establishment of the EPPO in 2021.
Moreover, the article examines the scope of the EPPO’s material
competence and highlights the EPPO’s role in complementing
the system of protection of the Union’s financial interests.
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