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ABSTRAKT

Celem artykulu jest ukazanie, w jaki sposéb utworzenie Prokuratury Euro-
pejskiej (European Public Prosecutor’s Office, EPPO) odzwierciedla koncepcje Eu-
ropy wielu predkosci, a zwlaszcza mechanizmoéw (zréznicowanej) wzmocnionej
wspolpracy w Unii Europejskiej. Autor stawia teze, ze projekt EPPO, oparty na
rozporzadzeniu ustanawiajacym te instytucje w formule wzmocnionej wspolpra-
cy, stanowi praktyczny przyklad rozwoju integracji unijnej w réznych tempach
(tzw. multi-speed Europe). Artykul dazy do wyjasnienia, dlaczego czes$¢ panstw czlon-
kowskich zdecydowala si¢ uczestniczy¢ w tym projekcie, a inne od niego odstapily,
i jakie skutki prawne oraz polityczne niesie to dla spojnosci UE. W pierwszej cze$ci
artykulu przedstawiono geneze i glowne zalozenia Prokuratury Europejskiej, w tym
regulacje prawne (Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, rozporzadzenie EPPO,
dyrektywa PIF) oraz kwestie konstytucyjne zwigzane z przekazaniem kompetencji
w obszarze prawa karnego. W dalszej czesci ukazano, na czym polega wzmocniona
wspolpraca w kontekscie traktatowym i dlaczego EPPO zostala powolana wlasnie w tej
formule. Omowiono takze znaczenie koncepcji Europy wielu predkosci i jej praktyczne
przejawy na gruncie prawa karnego oraz ochrony intereséw finansowych UE. Artykul
zawiera analize problemow wspolpracy panstw uczestniczacych i nieuczestniczacych
w EPPO, a takze wynikajacych z tego potencjalnych konfliktow polityczno-prawnych.
W podsumowaniu wskazano, ze cho¢ projekt EPPO potwierdza mozliwos¢ efektywnego
dzialania grupy panstw czlonkowskich w formule wzmocnionej wspolpracy, to jedno-
czesnie uwidacznia podzialy w UE, zwlaszcza w obszarze prawnokarnym. Skuteczno$¢
ilegitymizacja Prokuratury Europejskiej zaleze¢ beda w znacznej mierze od tego, czy
pozostale panstwa przylacza sie do projektu w przyszlosci i czy uda sie unikna¢ kolizji
z normami konstytucyjnymi krajow nieuczestniczacych.
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I. WPROWADZENIE

Pierwsze wzmianki dotyczace Europejskiej Prokuratury (EPPO) pojawily si¢ na
poczatku lat 90. XX wieku'. Projekt ten cechuje si¢ dwojakim charakterem, poniewz
z jednej strony stanowi wyraz emanacji unijnej polityki karnej obejmujacej zwalcza-
nie naduzy¢ finansowych na szkode intereséw Unii Europejskiej. Natomiast z drugiej
strony odzwierciedla wole grupy panstw cztonkowskich UE oraz ich che¢ wspolpracy
w obrebie Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczentwa i Sprawiedliwosci (PWBIS) jako inte-
gralnego elementu zapewniajacego wysoki poziom bezpieczenstwa obywatelom UE.
Ze wzgledu na brak jednomyslnosci w sprawie powolania EPPO, panstwa cztonkow-
skie zdecydowaly sie na zastosowanie procedury wzmocnionej wspétpracy. Taka for-
ma integracji jest czesto postrzegana jako przejaw koncepcji Europy wielu predkosci
(ang. multi-speed Europe), zgodnie z ktdrg niektdre kraje moga pogtebiac integracje
w wybranych obszarach szybciej i dalej niz pozostale. Artykul podejmuje probe wy-
jasnienia, dlaczego mechanizm wzmocnionej wspotpracy okazal si¢ konieczny przy
tworzeniu EPPO i w jaki sposéb wplywa to na sp6jnos¢ UE.

Tym samym panstwa cztonkowskie UE przekazaly pewien zakres uprawnien UE
na rzecz zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym UE, ograniczajac
tym samym zakres swoich praw suwerennych w obszarze wymiaru sprawiedliwosci
i przestepstw podatkowych oraz podejmowanych dzialan w tym zakresie. Wsrdd in-
strumentdw przyjetych w ramach UE w celu zwalczania naduzy¢ finansowych, maja-
cych istotne znaczenie dla funkcjonowania EPPO, nalezy wymieni¢ rozporzadzenie
EPPO? rozporzadzenie OLAF?, Dyrektywe PIF (fr.: protection des financier)*. Kraje,
ktdre zrezygnowaly ze wspolpracy w ramach tego projektu, nie pozostaja zwolnione
z obowigzkow wynikajacych z dotychczasowego ustawodawstwa przyjetego w ramach
EPPO. W tym wzgledzie nasuwa si¢ pytanie o to, w jakim zakresie kompetencje EPPO

1 Idea powotania Prokuratury Europejskiej pojawita sie w ramach projektu Corpus Iuris, prowadzonego w latach 1997-2000, kto-
ry zawieral migdzy innymi propozycje przepisow prawa karnego majacych stuzy¢ ochronie intereséw finansowych UE. Inicjatywa
akademicka zostata podjeta przez Instytucje Europejskie i 11.12.2001 r. Komisja Europejska wydata Zielong ksiege, ktéra dotyczyta
ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich i utworzenia Prokuratury Europejskiej (COM (2001) 715 final). Pierwsze re-
gulacje prawne odnoszace si¢ do EPPO znalazly swoje miejsce w projekcie Konstytucji dla Europy, ktéry de facto nie wszedl w zycie,
aczkolwiek postanowienia te stanowity pierwowzér i inspiracje dla obecnych postanowien traktatowych.

2 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z 12.10.2017 r. wdrazajace wzmocniong wspoltprace w zakresie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej (O] L 283, 5. 1-71).

3 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z 11.09.2013 r. dotyczace dochodzen prowa-
dzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1073/1999
Parlamentu Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z 5.07.2017 r. w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa
karnego naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii (OJ L 198, s. 29-41).
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i sposdb funkcjonowania bedg znajdowaly zastosowanie i z jakim skutkiem w stosun-
ku do panstw nieuczestniczacych we wzajemnej wspotpracy®.

Warto zaznaczy¢, ze od samego poczatku powstania koncepcji prokuratury eu-
ropejskiej budzita ona liczne kontrowersje®, szczegolnie w odniesieniu do jej ponad-
narodowego charakteru, a tym samym przeniesienia czesci kompetencji dotychczas
stanowigcych domene panstw czltonkowskich na rzecz Unii Europejskiej i w zwigzku
z tym przejecia przez nig obowigzkow panstwowych w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych. W konsekwencji skutkowaloby to ingerencja UE w panstwowy wymiar
sprawiedliwosci oraz kwestionowaniem kierunku rozwoju krajowej polityki karnej’.
Ze wzgledu na 14 negatywnych opinii przedlozonych Komisji Europejskiej urucho-
miono tzw. procedure z6ttej kartki (mechanizm kontroli zasady pomocniczo$ci) w ra-
mach procedury wczesnego ostrzegania®. Jednak Komisja utrzymala projekt, jako ze
stanowi uzasadniony $rodek zgodnie z zasadg pomocniczosci’.

W doktrynie wskazywano mozliwos¢ wystapienia kolizji norm konstytucyj-
nych z normami prawa UE, a tym samym konieczno$¢ dokonania nowelizacji prawa
wewnetrznego panstwa cztonkowskiego UE w przypadku wystapienia takiej kolizji'.
Dlatego ze wzgledu na brak uzyskania jednomyslnosci w przedmiocie powotania do
zycia EPPO zostala ona ustanowiona na podstawie art. 86 TFUE w ramach zasady
wzmocnionej wspolpracy, stanowiacej wyraz woli politycznej dla funkcjonowania
tego organu 20 panstw cztonkowskich'!. Swoje watpliwosci wobec utworzeniu wy-
razilo pozostate 8 panstw'?, jednakze zaznaczyly one, ze popieraja cel, dla ktérego
zostala powotana. Dlatego EPPO zostala powotana do Zycia na mocy rozporzadze-
nia wdrazajacego wzmocniong wspolprace w zakresie ustanowienia Prokuratury

5 L.H. Erkelens, A.W.H. Meij, M. Pawlik, The European Public Prosecutor’s Office: An extended arm or a Two-Headed dragon?,
Springer 2014, s. 216.

6 Por. M. Tomczyk, Prokuratura Europejska. Geneza, ewolucja koncepcji oraz kluczowe kontrowersje w perspektywie funkcjonowa-
nia organu, Warszawa 2018; A. Tomczyk, Kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane z ustanowieniem Prokuratury Europejskiej,
»Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2016/2(19); A. Grzelak, Prokuratura Europejska — Czy stanie si¢ faktem, Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spolecznego ,,Studia i Prace’, s. 81-101, http://kolegia.sgh.waw.pl/pl/KES/czasopisma/kwartalnik/Documents/ AgG24.pdf.

7 Odpowiedz na zapytanie nr 6373 w sprawie Prokuratury Europejskiej (w:) Interpelacje, zapytania, pytania i oswiadczenia posel-
skie, Warszawa 2018, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=565CA1EC.

8 Procedura z6ttej kartki jest jedng z dw6ch procedur mechanizmu wezesnego ostrzegania, okreslonego w Protokole [nr 2] w spra-
wie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjonalnoéci, dotaczonego do TUE, TFUE i TEWEA na mocy traktatu z Lizbony.

9 Komunikat Komisji z 27.11.2013 r. w sprawie przegladu wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej w zakresie zasady pomocniczoéci zgodnie z protokotem nr 2, COM(2013) 851.

10 M. Tomczyk, Kluczowe kontrowersje. ..

11~ W dniu 3.04.2017 r. Belgia, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Republika Czeska, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Litwa, Luksemburg,
Niemcy, Portugalia, Rumunia, Stowacja i Sfowenia powiadomity Parlament Europejski, Rade i Komisje, ze pragng ustanowi¢ wzmoc-
niong wspolprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej. Natomiast odpowiednio w pismach z 19.04.2017 r., 1.06.2017 r.,
9.06.2017 r. oraz 22.06.2017 r. Lotwa, Estonia, Austria i Wlochy poinformowaty, ze pragng uczestniczy¢ w ustanowieniu wzmocnio-
nej wspélpracy. W dniu 14.06.2018 r. Malta notyfikowata Komisji swdj zamiar przystapienia do Prokuratury Europejskiej. Natomiast
w dniu 2.08.2018 r. Holandia przystapita do projektu.

12 Polska, Dania, Holandia, Irlandia, Malta, Szwecja, Wielka Brytania i Wegry odstapity od wspoéipracy jako panstwa nieuczestni-
czgce we wzmocnionej wspolpracy.
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Europejskiej"’. Obecnie w Prokuraturze Europejskiej uczestnicza: Austria, Belgia,
Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Czechy, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania,
Holandia, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Malta, Niemcy, Polska, Portugalia, Rumunia,
Stowacja, Stfowenia, Szwecja, Wtochy. Przy czym Dania i Irlandia korzystaja w tej kwe-
stii z klauzuli opt-out. Natomiast Wegry nie przystapily do projektu do chwili obecne;j.

II. STATUS PROKURATURY EUROPEJSKIEJ

Prokuratura Europejska jest niezaleznym organem Unii Europejskiej, posiada-
jacym osobowo$¢ prawna, ktory zostal zintegrowany z systemami krajowymi panstw
czlonkowskich. Podstawe prawng do jej powolania stanowi art. 86 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). EPPO zostala powolana rozporzadzeniem
Rady, wdrazajagcym wzmocniong wspdlprace w zakresie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej (obecnie uczestniczy w niej wigkszos¢, ale nie wszystkie panstwa czlon-
kowskie UE). Zadaniem EPPO jest prowadzenie dochodzen i $ciganie przestepstw
przeciwko interesom finansowym UE, w szczegélnosci tych okreslonych w dyrektywie
PIF (Protection of the Financial Interests of the Union). Prokuratura Europejska moze
takze stawiac przed sadem sprawcow i wspolsprawcow tych przestepstw w panstwach
uczestniczacych. W rezultacie czg$¢ kompetencji panstw czlonkowskich w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych zostala przekazana na poziom unijny. Projekt od sa-
mego poczatku wywolywal kontrowersje ze wzgledu na potencjalng ingerencje w kra-
jowy wymiar sprawiedliwosci i polityke karng. Ostatecznie, z uwagi na sprzeciw kilku
panstw, EPPO powotano w ramach wzmocnionej wspoélpracy, co wyraznie obrazuje
zréznicowane tempo integracji w UE.

W swym zalozeniu EPPO zostala powotana w celu zwalczania przestepstw prze-
ciwko interesom finansowym Unii Europejskiej w ramach spdjnego systemu, tak aby
zapewnic efektywna i spojng walke z przestepnymi czynami godzacymi w budzet UE.

W dniu 17.07.2013 r. Komisja Europejska przyjeta propozycje rozporzadzenia
w sprawie powolania Prokuratury Europejskiej, na podstawie art. 86 Traktatu o Unii
Europejskiej. Pierwsze regulacje prawne odnoszace si¢ do EPPO znalazly swoje miej-
sce w projekcie Konstytucji dla Europy, ktory de facto nie wszedl w zycie, aczkolwiek
postanowienia te stanowily pierwowzor i inspiracje dla obecnych postanowien trak-
tatowych. Wraz z wej$ciem w zycie traktatu z Lizbony art. 86 TUE zapewnil niezbed-
ng podstawe prawng dla zapewnienia nowego systemu $cigania na szczeblu unijnym,
ktéry miatby stuzy¢ wyeliminowaniu brakéw obecnego systemu egzekwowania pra-
wa opierajacego si¢ wylacznie na dzialaniach krajowych oraz zwigkszeniu spdjnosci

13 Zgodnie z art. 86 ust. 1 akapit trzeci TFUE uznaje si¢, ze upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspotpracy, o ktérym mowa
w art. 20 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej i w art. 329 ust. 1 TFUE, zostato udzielone i od 3.04.2017 r. stosuje si¢ postanowienia
w sprawie wzmocnionej wspolpracy.
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i koordynacji tych dzialann. W tym celu, na podstawie rozporzadzen okreslajacych za-
dania i kompetencje EPPO, przyjetych jednomyslnie przez Rade po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego (szczegdlna procedura ustawodawcza w rozumieniu art. 289
ust. 2 TFUE), Rada moze powola¢ taki organ w oparciu o Eurojust. Podstawa prawna
zawarta w art. 86 TFUE powinna by¢ odczytywana w zwigzku z art. 325 TFUE, odno-
szacym sie do obowiazku lojalnej wspdtpracy Unii i panstw cztonkowskich w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych i wszelkich innych bezprawnych dziatan naruszaja-
cych interesy finansowe UE™.

W ostatecznym ksztalcie, pomimo pierwotnych zalozen utworzenia spdjnego
systemu zwalczania naduzy¢ finansowych na szkode UE, do projektu przystapito zale-
dwie 3/4 panstw cztonkowskich UE. Zatem przyjete rozwigzanie nie gwarantuje efek-
tywnego i skutecznego funkcjonowania tego systemu oraz nie wyklucza wystgpienia
potencjalnych i rzeczywistych obszaréw kolizji natury polityczno-prawne;j.

Program Sztokholmski opracowany na lata 2010-2012 stanowi uzupelnienie dla
postanowien traktatowych, na jego podstawie opracowano zasady wzorcowe, w oparciu
o ktére powinna funkcjonowaé EPPO, jak rowniez zasady postgpowania prowadzonego
przez EPPO. W drodze rozporzadzenia Rady zostaje okreslony statut EPPO, warunki
wypelniania jej funkcji, zasady proceduralne majace zastosowanie do jej dziatan, jak
réwniez zasady dopuszczalnosci dowodow oraz zasady sadowej kontroli czynnosci
procesowych podjetych przez nig przy wypetnianiu jej funkcji.

Postanowienia traktatowe wraz z rozporzadzeniem Rady w sprawie ustanowie-
nia Prokuratury Europejskiej z 17.07.2003 r. przewiduja zakres obowigzkow i kompe-
tencji EPPO oraz Eurojustu w zakresie zwalczania przestepstw przeciwko interesom
finansowym Unii Europejskiej. Prokuratura Europejska jest wtasciwa do spraw docho-
dzenia, $cigania i stawiania przed sagdem, w stosownych przypadkach w powigzaniu
z Europolem, sprawcéw i wspotsprawcow przestepstw przeciwko interesom finanso-
wym Unii oraz jest wtasciwa do wnoszenia przed wtasciwe sady panstw cztonkowskich
publicznego oskarzenia w odniesieniu do wyzej wymienionych przestepstw. Zadania
Prokuratury Europejskiej obejmuja swym zakresem:

a) przestepstwa z elementami transgranicznymi;

b) wyrzadzong szkode na rzecz interesu finansowego Unii Europejskiej;

c) przestepstwa przeciwko interesom Unii Europejskiej.

Prokuratura Europejska podejmuje sprawy z urzedu, zgodnie z art. 86 ust. 2
TFUE, oraz jest wlasciwa do wnoszenia publicznego oskarzenia w sprawach o prze-
stepstwa nalezace do jej kognicji przed wlasciwe sady panstw czlonkowskich, jak row-
niez uprawniona jest do decydowania o tym, w jakim panstwie zostanie wniesione

14 D. Migsik, N. Péltorak, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, t. 1.
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oskarzenie w przypadku stwierdzenia wlasciwosci kilku sagdow panstw cztonkowskich.
Czynnosci podejmowane w ramach dziatalnos$ci EPPO powinny by¢ prowadzone
z poszanowaniem praw podstawowych, zgodnie z art. 6 TUE.
Whiosek projektu powolania EPPO zostal przedstawiony przy zalozeniu, ze
uczestniczytyby w nim wszystkie panstwa czlonkowskie. Zaden z aktéw prawnych
»hie zawiera informacji o tym, w jaki sposéb kompetencje i jurysdykcja beda dotyczy¢
nieuczestniczacych panstw cztonkowskich” W praktyce nalezy wzig¢ pod uwage zasad-
niczy cel Prokuratury Europejskiej, jakim jest ustanowienie ,,spojnego europejskiego
systemu dochodzenia i §cigania”® przestepstw przewidzianych przez dyrektywe PIF
oraz w celu ochrony interesu UE w najwyzszym stopniu'‘. Paradoksalnie jednak EPPO
sklada sie¢ z trzech czwartych panstw czlonkowskich UE. Niemniej jednak, zwazajac
na Realpolitik UE, w tym utworzenie Prokuratury Europejskiej, to nalezy projekt ten
uzna¢ za swego rodzaju osiggniecie Unii Europejskiej z perspektywy historyczne;.
Natomiast z perspektywy procesu integracji europejskiej nalezy ocenia¢ w kontekscie
Europy wielu predkosci lub tez procesu dezintegracji europejskiej. By¢ moze w przy-
sztosci EPPO moglaby uzyska¢ konsensus miedzy panstwami uczestniczacymi a pan-
stwami nieuczestniczagcymi we wzmocnionej wspotpracy'’.

III. WZMOCNIONA WSPOLPRACA JAKO WYRAZ KONCEPCJI EUROPY WIELU
PREDKOSCI

III.I. ISTOTA I PRZYKEADY WZMOCNIONE] WSPOLPRACY

Mechanizm wzmocnionej wspdtpracy (art. 20 TUE oraz art. 326-334 TFUE)
pozwala grupie co najmniej dziewieciu panstw czlonkowskich na $cidlejsze zintegro-
wanie si¢ w wybranym obszarze kompetencji niewyltacznych UE, gdy niemozliwe jest
osiggniecie jednomyslnosci wirod wszystkich czlonkéw. W praktyce oznacza to, ze
panstwa chetne do poglebienia wspolpracy w danej dziedzinie moga to uczynic, nie
blokujac jednoczesnie rozwoju integracji pozostalym krajom. W praktyce oznacza to,
ze na podstawie art. 20 TUE w zwigzku z art. 328 TFUE panstwa czlonkowskie UE
zostaly uprawnione do wzmocnienia wspotpracy w ramach kompetencji niewytacz-
nych UE (kompetencji dzielonych' i kompetencji wspierajacych'), aby w ramach
wzmocnionego procesu integracji realizowac cele i chroni¢ interesy UE. Mechanizm

15 COM (2013) 534 final, (n. 12), s. 5.

16  A. Weyembergh, C. Briére, Towards a European Public Prosecutor’s Office, Study for the LIBE Committee 2016, s. 46.
17 FE Giuffrida, Cross-Border Crimes and the European Public Prosecutor’s Office, ,Eucrim” 2017/3, s. 149-156.

18  Art. 3 TFUE, Dz.Urz. UE 2 2016 1., C 202, s. 1.

19  Art. 5 TFUE, Dz.Urz. UE 22016 1., C 202, s. 1.
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wzmocnionej wspotpracy stanowi wyraz koncepcji Europy wielu predkosci (Multi speed
Europe)®. Taka metoda dalszego rozwoju UE jako jeden ze sposobdéw tworzenia unij-
nych ,,predkosci” zapewnia zréznicowane tempo integracji panstw cztonkowskich UE.
Wzmocniona wspdlpraca dotychczas zostala podjeta w trzech dziedzinach:
w zakresie unijnego patentu®!, praw majatkowych, rozwodéw malzenstw i zwigzkow
partnerskich typu miedzynarodowego® i prokuratury europejskiej*. Kazdy z tych przy-
ktadéw ukazuje zréznicowane tempo integracji (Europa wielu predkosci), w ramach
ktorego czes¢ panstw rozwija wspolne polityki szybciej i bardziej intensywnie niz inne.
Dokonujac analizy powyzszych obszaréw wzmocnionej wspotpracy*, nalezy wskazad,
ze mechanizm podjety w celu zapewnienia funkcjonowania EPPO stanowi wyrazny
wyraz koncepcji Europy wielu predkosci, potwierdzajac tym samym jej wdrozenie.

III.II. PROKURATURA EUROPEJSKA JAKO PRZEJAW EUROPY WIELU PREDKOSCI

Powotanie EPPO w formule wzmocnionej wspolpracy stanowi klarowny przy-
ktad funkcjonowania Europy réznych predkosci w obszarze prawnokarnym. Poniewaz
nie udalo si¢ osiagna¢ jednomyslnosci w Radzie UE co do powolania wspdlnego or-
ganu prokuratorskiego, grupa 20 panstw czlonkowskich zdecydowata sie na dalsze
procedowanie i ostateczne ustanowienie EPPO w oparciu o art. 86 TFUE i przepisy
dotyczace wzmocnionej wspotpracy. Pozostale kraje zachowaly prawo do przylacze-
nia sie do projektu w przysztosci i w konsekwencji kolejne 4 panstwa czlonkowskie
przystapily w pdzniejszym czasie. Z punktu widzenia spdjnosci UE tworzy to sytuacje,
w ktorej wspolny organ (EPPO) dziata jedynie w czesci panstw czlonkowskich. Panistwa
nieuczestniczace formalnie nie ponoszg obowigzkéw wynikajacych z rozporzadzenia
o EPPO, ale nadal musza wypelnia¢ zobowiazania wynikajace m.in. z art. 325 TFUE
oraz z dyrektywy PIE. Tym samym z jednej strony mamy do czynienia z réznym po-
ziomem integracji, a z drugiej — z konieczno$cig zachowania podstawowych obowigz-
kow w zakresie zwalczania przestepstw finansowych na szkode UE.

20  Koncepcja Europy wielu predkoéci sprowadza si¢ do zréznicowanej integracji panstw cztonkowskich.

21  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1257/2012 z 17.12.2012 r. wprowadzajgce wzmocniong wspotprace
w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej, OJ L 361, 31.12.2012, p. 1-8.

22 Rozporzadzenie Rady (UE) 2016/1103 z 24.06.2016 r. wdrazajace wzmocniong wspdtprace w dziedzinie jurysdykcji, prawa wlasciwego
oraz uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach dotyczacych matzenskich ustrojow majatkowych, OJ L 183, 8.07.2016 1., p. 1-29.

23 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 2 12.10.2017 r. wdrazajgce wzmocniong wspoltprace w zakresie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej, OJ L 283, 31.10.2017 1., p. 1-71.

24 Por. M. Sokolowski, Wzmocniona wspélpraca jako metoda tworzenia unijnych norm kolizyjnych prawa rodzinnego. Perspektywy
dla Polski z A. Kastelik-Smaza, Jednolity patent europejski i Jednolity Sgd Patentowy, czyli duzy moze wigcej.
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IV. PANSTWA UCZESTNICZACE I NIEUCZESTNICZACE WE WZMOCNIONE]
WSPOLPRACY W ZAKRESIE EPPO

IV.I. ZAKRES STOSOWANIA ROZPORZADZENIA O EPPO w PANSTWACH

UCZESTNICZACYCH

Rozporzadzenie ustanawiajagce EPPO (podobnie jak inne rozporzadzenia UE)
jest aktem prawnym wigzacym w calosci i bezposrednio stosowanym, lecz tylko w pan-
stwach uczestniczacych we wzmocnionej wspotpracy. W efekcie to wlasnie w tych
krajach EPPO moze prowadzi¢ dochodzenia, wnosi¢ akty oskarzenia i stawia¢ podej-
rzanych przed sadem. Koordynacja dziatan pomiedzy EPPO a krajowymi organami
$cigania w panstwach uczestniczacych jest wiec znacznie bardziej zaawansowana niz
w panstwach nieuczestniczacych. Dlatego Rozporzadzenie wigze w calo$ci i moze by¢
bezposrednio stosowane tylko w panstwach czlonkowskich UE, ktére uczestniczg we
wzmocnionej wspolpracy w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, lub na
mocy decyzji przyjetej zgodnie z art. 331 ust. 1 akapit drugi lub trzeci TFUE

IV.II. KONSEKWENCJE DLA PANSTW NIEUCZESTNICZACYCH

Panstwa nieuczestniczace formalnie nie s3 objete rozporzadzeniem ustana-
wiajacym EPPO. Nie pozostaja jednak catkowicie poza unijnymi regulacjami w dzie-
dzinie zwalczania naduzy¢ finansowych. Dyrektywa PIF wiaze wszystkie kraje UE,
a art. 325 TFUE naklada obowigzek ochrony intereséw finansowych Unii. Oznacza
to, Ze nawet pafistwa nieuczestniczgce majg powinno$¢ skutecznego przeciwdziatania
przestepstwom godzacym w budzet UE i obowiazek wspolpracy w sprawach transgra-
nicznych. W praktyce moze rodzi¢ to sytuacje konfliktowe, np. gdy EPPO wystapi do
organéw panstwa nieuczestniczacego z wnioskiem o pomoc prawng lub przekazanie
podejrzanego. Pojawia si¢ wowczas pytanie o zakres uznawania kompetencji EPPO
i respektowania przez nieuczestniczgce panstwo orzeczen czy wnioskow Prokuratury
Europejskie;j.

Rozporzadzenie zasadniczo nie wigze panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
nieuczestniczacych we wzmocnionej wspdtpracy w zakresie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej, z wyjatkiem przepiséw wprost odwolujacych sie do zakresu wspdtpracy
panstw nieuczestniczacych®. W stosownych przypadkach Komisja powinna przedsta-
wi¢ wnioski ustawodawcze, aby zapewni¢ skuteczng wspotprace w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych miedzy Prokuratura Europejska a panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej, ktore nie uczestniczg we wzmocnionej wspotpracy

25  Deklaracja rzymska z 25.03.2017 r.
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w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej. Powinno to dotyczy¢ w szczegdl-
nosci przepiséw odnoszacych sie do wspdtpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach karnych i wydawania oséb, z zastrzezeniem pelnego poszanowania dorob-
ku prawnego Unii w tej dziedzinie, a takze zgodnie z obowigzkiem lojalnej wspétpracy
zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE.

Prokuratura Europejska zostata powolana do zycia na podstawie rozporzadzenia,
w ramach wzmocnionej wspotpracy. W tym miejscu nalezy oceni¢, w jakim zakresie
kompetencje EPPO i sposob funkcjonowania beda znajdowaly zastosowanie i z jakim
skutkiem w stosunku do panstw nieuczestniczacych we wzmocnionej wspoipracy®.
Watpliwosci wynikajg z niejednoznacznego brzmienia tresci art. 86 TFUE oraz prze-
pisu art. 20 (4) TUE, zgodnie z ktérym ,,akty przyjmowane w ramach wzmocnionej
wspolpracy wigza wylacznie uczestniczace panstwa czlonkowskie”. Przy czym dy-
rektywa PIF zostala przyjeta miedzy innymi w ramach funkcjonowania EPPO, ktéra
wigze wszystkie panstwa czlonkowskie UE. W zwigzku z powyzszym przewiduje sie
dwa nastepujace rozwigzania dla funkcjonowania EPPO¥:

1. wspdlpraca w my¢l zasady solidarnoéci*® i lojalnej wspotpracy® w celu re-

alizacji zobowigzan wynikajacych z tresci art. 325 TUE;

2. odmowa wspotpracy w mysl nieuznania kompetencji EPPO, ktdre stanowia
domene panstwa w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i krajowych wiasci-
wych organéw sagdowych.

Warto podkredli¢, jak stusznie zauwaza prof. Pawelec, Ze obowigzki nakladane
na panstwa nieuczestniczace we wzajemnej wspotpracy wynikajace z funkcjonowa-
nia EPPO maja swoje Zrédto w tresci art. 325 TFUE. Takze nawet w przypadku za-
stosowania klauzuli opt-out®, czy tez nieprzystapienia do wzmocnionej wspotpracy,
pewnego rodzaju zobowigzania wynikajg z samej natury traktatu oraz instrumentéw
przyjmowanych w celu realizacji wspoélnie przyjetych kierunkéw rozwoju PWBIS,
w tym wynikajacych z tresci art. 86 TFUE. W literaturze przedmiotu podkresla si¢
$ciste powigzanie art. 86 (Prokuratura Europejska) z art. 325 TFUE (zwalczanie nad-
uzy¢ finansowych UE), wynikajace nie tylko z wykladni jezykowej obu przepisow, ale
takze celowos$ciowej i historycznej*.

26  S. Pawelec, Implications of Enchanced cooperation for the EPO model and its functioning (w:) L.H. Erkelens, A.W.H. Meij,
M. Pawlik, The European Public Prosecutor’s Office: An extended arm or a Two-Headed dragon?, Springer 2014, s. 216.

27 S.Pawelec, Implications. ...
28 Art. 3 pkt 3 TUE, Dz.Urz. UE 2 2016 1., C 202, s. 1.
29  Art. 4 pkt 3 TUE, Dz.Urz. UE 2 2016 1., C 202, s. 1.

30 S. Steinborn, Komentarz do art. 86 — Prokuratura Europejska (w:) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
red. A. Wrébel, D. Migsik, N. Pottorak, Warszawa 2012, t. 1, s. 1256-1279.

31  Wielka Brytania, Irlandia i Dania korzystaja z prawa odstepstwa obejmujacego wszelkie srodki przyjete w ramach przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Te trzy kraje majg mozliwo$¢ nieuczestniczenia w procedurach ustawodawczych w tych
dziedzinach. Przyjete srodki nie sg dla nich wigzace.

32 M. Tomczyk, Kluczowe kontrowersje. ..
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Z uwagi na to obszar objety funkcjonowaniem EPPO wydaje si¢ by¢ skazany na
nieunikniony konflikt natury polityczno-prawnej. Po pierwsze, w zakresie uznawania
kompetencji EPPO i podejmowanych przez nig dzialan oraz po drugie, z obowigzkéw
nakladanych na podstawie aktéw ustawodawczych przyjmowanych w zakresie PWBIS,
w obrebie obszaru funkcjonowania Prokuratury Europejskiej. Chociaz z jednej strony
panstwa cztonkowskie UE sg zobowigzane do stosowania prawa UE w mysl zasady
solidarnosci i lojalnej wspotpracy, to jednak z drugiej strony przemawiajg argumenty
za odstgpieniem od zastosowania przyjetych uregulowan unijnych, powolujgc si¢ na
klauzule opt-out oraz tozsamo$¢ konstytucyjng panstw czltonkowskich. O ile wyrok
w sprawie Taricco I’ ustanowit rozwiazanie dla tego praktycznego problemu, to juz
wyrok w sprawie Taricco IT** postawil funkcjonowanie EPPO w przyszlosci pod wiel-
kim znakiem zapytania, a co za tym idzie — dalszy rozwdj PWBIS oraz dalszg integra-
cje panstw czlonkowskich w ramach tej przestrzeni.

Warto zaznaczy¢, ze prawo UE okresla wlasciwos¢ rzeczowa EPPO. Z jednej
strony przepis art. 86 TFUE wskazuje jedynie na ogdlna kompetencje Prokuratury
Europejskiej w zakresie zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym
UE. Rozporzadzenie réwniez nie precyzuje jej uprawnien w zakresie podejmowanych
czynnosci. Z kolei z drugiej strony traktat dopuszcza rozszerzenie kompetencji przed-
miotowej PE* ratione materiae, jak wskazuje M. Tomczyk, na inne typy przestepstw
zwigzanych ze ,zwalczaniem powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym”
na podstawie decyzji Rady Europejskiej przyjetej w trybie art. 86 ust. 4 TFUE. Dlatego

- jak sam wskazuje - w tym kontekscie nalezy uznac, ze ewentualne okreslenie w roz-
porzadzeniu wlasciwosci rzeczowej Prokuratury Europejskiej obejmujacej ,,przestep-
stwa nierozerwalnie zwigzane” i ,,oparte na identycznych faktach”, ktérych $ciganie
miatoby uzasadnia¢ wylgcznie kryterium ,wlasciwego wymierzenia sprawiedliwosci”
lub ,,skutecznosci proceduralnej’, wykracza poza zakres przedmiotowy art. 86 ust. 2
TFUE. Tym samym ustalenie przez Rade kompetencji Prokuratury Europejskiej po-
nad wyznaczong granice prowadziloby do naruszenia zasady przyznania (art. 5 ust. 2
TUE) oraz réwnowagi instytucjonalnej, o ktérej mowa w art. 13 ust. 2 TUE. W takim
ukladzie powstaje ryzyko powstania konfliktu kompetencyjnego w nastepujacych
obszarach: réwnolegte postepowania karne, multiplikacja spraw, naruszenie zasady
ne bis in idem, konflikt w przedmiocie jurysdykeji. Ponadto upowaznienie nieuczest-
niczacych panstw czlonkowskich do zawetowania przyjecia decyzji przewidziane;
wart. 86 ust. 4 TFUE zagraza innym nadrzednym zasadom wzmocnionej wspoétpracy,

33 Wyrok z 8.09.2015 r. w sprawie Taricco i inni (C-105/14), ECLL:EU:C:2015:555.
34 Wyrok TSUE z 5.12.2017 r. w sprawie C-42/17, ECLI:EU:C:2017:936.
35  Art. 86 ust. 4 TFUE.
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ktore nalezy uznac za jedng z najwazniejszych zasad w dziedzinie wspotpracy w zwigz-
ku z art. 327 TFUE*.

V. KONKRETNE MECHANIZMY WSPIERAJACE IDEE ,, EUROPY DWOCH (LUB WIELU)
PREDKOSCI” W OBSZARZE EPPO

Aby zrozumie¢, w jaki sposéb EPPO moze funkcjonowac jako instrument po-
twierdzajacy teze o ,Europie réznych predkosci”, warto wskaza¢ na kilka konkretnych
rozwigzan traktatowych i ustawodawczych:

o Art. 86 TFUE i elastycznos¢ w przystepowaniu

Przepis ten dopuszcza powotanie EPPO w formule wzmocnionej wspol-
pracy. Panstwa, ktore nie chcg uczestniczy¢, nie musza blokowac projektu
- moga do niego dotgczy¢ pdzniej. To klasyczny mechanizm ,,wielu predko-
$ci’, pozwalajacy na poglebianie integracji bez koniecznosci jednomyslnosci.

o Klauzule opt-out
Niektore panstwa (Dania, Irlandia) dysponuja klauzulami opt-out w obsza-
rze wspolpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych, co umozliwia im
rezygnacje z udzialu w EPPO bez konieczno$ci zmiany przepisow trakta-
towych. To takze typowy przejaw elastycznej integracji.

o Harmonizacja prawa karnego materialnego przez dyrektywe PIF
Mimo iz niektdre kraje nie przystapily do EPPO, musza wdrozy¢ dyrekty-
we PIE co zapewnia minimum wspoélnych standardéw w calej UE w za-
kresie zwalczania naduzy¢ finansowych. Jednoczesnie kraje uczestniczace
w EPPO wprowadzaja dodatkowy poziom koordynacji (kolejna ,,predkos¢”
integracji).

o Mozliwos¢ poszerzania kompetencji EPPO
Art. 86 ust. 4 TFUE przewiduje mozliwos¢ rozszerzenia wlasciwosci EPPO
na inne powazne przestepstwa o charakterze transgranicznym. Decyzja
taka wymaga jednomyslnosci panstw uczestniczacych w EPPO, ale jest to
furtka do dalszego zacie$niania wspdtpracy. W ten sposéb czes¢ UE moze
przyspieszac integracje w dziedzinie prawa karnego niezaleznie od pozo-
stalych panstw.

Te konkretne rozwigzania pokazuja, jak mechanizmy prawne w traktatach

i aktach wtérnego prawa UE pozwalaja grupie panstw na rozwijanie wspdlnych in-
stytucji w réznym tempie. W ten sposob powstaja rownolegte, ale nierdwnomierne
kregi integracji.

36  F Giuflrida, Cross-Border Crimes..., s. 149-156.
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VI. KOLIZJE NORM I KLAUZULA TOZSAMOSCI KONSTYTUCYJNEJ

Koncepcja wzmocnionej wspdtpracy w obszarze EPPO wiaze si¢ z ryzykiem
konfliktéw prawnych pomiedzy normami unijnymi a przepisami konstytucyjnymi
panstw nieuczestniczacych (lub nawet uczestniczacych). Przyktadem mogg by¢ sprawy
z tzw. ,,pakietu Taricco” (Taricco I i Taricco II), w ktorych Trybunal Sprawiedliwosci
UE i wloski Trybunal Konstytucyjny rozbieznie interpretowaly zakres stosowania
prawa UE w kontekscie zasady legalizmu i tozsamosci konstytucyjnej. Wyrok w spra-
wie Taricco II pokazal, Ze zasada pierwszenstwa prawa UE nie zawsze automatycznie
uchyla normy konstytucyjne panstw cztonkowskich, zwlaszcza w obszarze prawa kar-
nego. Moze to powodowac ograniczenia w skutecznym funkcjonowaniu EPPO, jesli
przepisy panstw nieuczestniczacych (lub uczestniczacych, lecz zglaszajacych zastrze-
zenia konstytucyjne) beda kolidowac¢ z rozporzadzeniem o EPPO czy dyrektywa PIE

Pewne watpliwo$ci natury prawnej dla efektywnego funkcjonowania EPPO,
a w tym wspolpracy z panstwami nieuczestniczacymi, szczegdlnie w swietle wyroku
Taricco II¥7, budzi dyrektywa PIF, ktora zostala przyjeta na podstawie art. 325 ust. 4
TFUE w celu zwalczania naduzy¢ finansowych. Dyrektywa znajdujaca zastosowanie
zaréwno do os6b fizycznych, jak i prawnych zostala przyjeta w celu dokonania har-
monizacji przepisow panstw czlonkowskich w zakresie prawa karnego materialne-
go poprzez okreslenie wspodlnej definicji przestepstw przeciwko interesom UE oraz
okreslenie sankcji za ich popelnienie. Uzasadnieniem dla tego rodzaju instrumentu
jest priorytetowy cel w dziedzinie ochrony finanséw publicznych. W tym wzgledzie
warto przypomnie¢, ze wiekszo$¢ panstw czlonkowskich UE zglosilo obiekcje w za-
kresie, ktory stat si¢ przedmiotem uregulowan unijnych®. Panstwa czlonkowskie UE
wskazywaly na konieczno$¢ przyjecia dyrektywy na podstawie art. 83 ust 2 TFUE,
a nie tej zaproponowanej przez Komisje¢ Europejska.

Wedtug Komisji Europejskiej art. 325 ust. 4 TFUE stanowi wlasciwg podstawe
prawng dla dyrektywy PIF okreslajacej wlasciwo$c rzeczowa Prokuratury Europejskiej*
pomimo obiekcji zgtoszonych przez liczne sceptycznie nastawione panstwa wzgledem
przyjetej przez Komisje decyzji o przyjeciu projektu dyrektywy*’. Komisja JURI zwréci-
ta réwniez uwagg, ze zakres dyrektywy PIF moze wykracza¢ poza zakres przedmiotowy
dyrektyw przyjmowanych na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE*. W toku prowadzonych
negocjacji nad dyrektywa PIF Komisja Europejska otrzymata jednak wyrazne ,,wsparcie”

37  Tozsamos¢ konstytucyjna.

38  Zob. Eucrim - The European Criminal Law Associations' Forum, Max Planck Society for the Advancement of Sience 2013/1, s. 6.
39  Zob. Commission response to text adopted in plenary, dokument SP (2014)471, Bruksela, 9.07.2014 r.

40  Zob. Eucrim - The European Criminal Law Associations’ Forum, Max Planck Society for the Advancement of Science 2013/1, s. 6.

41  Opinia w sprawie podstawy prawnej wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zwalczania
naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii za po$rednictwem prawa karnego COM (2012)0363, dokument PE 500.747v02-00,
Bruksela, 29.11.2012 1.
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ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory w wyroku z 6.09.2015 r. w sprawie Taricco
szczegdlny akcent polozyl na wynikajacy z art. 325 TFUE obowiazek skutecznej ochro-
ny intereséw finansowych Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Trybunal, przyjmujac stanowisko w sprawie Taricco I, w mysl ktérego panstwa
czlonkowskie UE s3 zobowigzane zapewnia¢ peing skutecznos$¢ prawa UE, a tym sa-
mym realizacj¢ celu w przedmiocie ochrony intereséw finansowych UE, ustanowit
tym samym podstawe prawng zobowigzujacg panstwa, a w tym wypadku réwniez te
nieuczestniczace we wzmocnionej wspotpracy, do wywigzywania sie z zobowigzan
wynikajgcych z tresci art. 325 TFUE, a tym samym wynikajacych z tresci dyrektywy
PIF, jak réwniez podejmowania wspolpracy z PE. Natomiast w analogicznej sprawie
Taricco I, ustanowil klauzule tozsamosci konstytucyjnej wzgledem obowigzku zasto-
sowania norm prawa unijnego przyjetych w obrebie funkcjonowania EPPO w przy-
padku powstania kolizji norm prawa krajowego z tymi normami prawa unijnego*.

Panstwa nieuczestniczace we wzmocnionej wspolpracy nie sg jednak zwolnione
z obowigzkow wynikajacych z prawa UE, w tym przypadku dyrektywy PIF oraz reali-
zacji celu wynikajacego z tresci art. 325. Po drugie, pomimo odstgpienia od wspdtpracy,
moga by¢ zobowiazane do podejmowania pewnych czynnosci wynikajacych z samej
tresci rozporzadzenia. Tak wiec takie kraje niewspotpracujgce w ramach EPPO pozosta-
ja jednak pod wptywem stosowania prawa UE w zakresie funkcjonowania tego organu.

VII. RELACJA PANSTW UCZESTNICZACYCH Z PANSTWAMI NIEUCZESTNICZACYMI

W ZAKRESIE FUNKCJONOWANIA EPPO

Stosunki panstw czlonkowskich UE z panstwami trzecimi i nieuczestniczacy-
mi panstwami czlonkowskimi UE stanowig kolejny zasadniczy problem w zakresie
wspolpracy policyjnej i sadowniczej w sprawach karnych, szczegélnie w kontekscie
kompetencji EPPO do wydawania i przyjmowania wnioskéw o wzajemng pomoc praw-
ng lub ekstradycje®. W odniesieniu do stosunkéw z panstwami trzecimi, na wniosek
Komisji, udzielono odpowiedzi w tym zakresie, wprowadzajac tym samym obowigzek
panstw cztonkowskich, o ile wyrazi na to zgode panstwo trzecie, uznania Prokuratury
Europejskiej za organ wlasciwy do celu wykonywania zawartych przez nie wielostron-
nych umoéw miedzynarodowych w sprawie pomocy prawnej w sprawach karnych
i w stosownych przypadkach wskazania jej jako takiego organu, w tym, w miare po-
trzeby i mozliwosci, w drodze zmiany tych uméow*!. Analogiczne rozwigzanie mozna

42 H.Dovhan, Tozsamosc konstytucyjna w acquis constitutionnel Sgdu Konstytucyjnego Republiki Wloskiej: sprawa Taricco, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2018/7;

43 E Giuffrida, The European Public Prosecutor’s Office: King without kingdom?, ,CEPS Research Report” 2017/3, https://www.ceps.
eu/publications/european-public-prosecutor%E2%80%99s-office-king-without-kingdom.

44 Art. 104 rozporzadzenia.
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by przyja¢ w stosunku do panstw nieuczestniczacych we wzmocnionej wspdtpracy.
W tym kontekscie nalezy rozwazy¢ kwesti¢ spraw transgranicznych (juz lub poten-
cjalnie) wchodzacych w zakres kompetencji Prokuratury Europejskiej. Pojecie ,,spraw
transgranicznych” - bedacych przestepstwami w mysl dyrektywy PIF lub innymi prze-
stepstwami — obejmuje co najmniej trzy rodzaje postepowan:

1. postepowanie obejmujace co najmniej dwa panstwa cztonkowskie uczest-

niczace we wzmocnionej wspdtpracy w zakresie funkcjonowania EPPO,
w tym postepowanie, ktérego dziatalno$¢ przestepcza prowadzona jest
w jednym kraju, ale podejrzany ma miejsce zwyktego pobytu w innym pan-
stwie czlonkowskim lub jest obywatelem innego panstwa czlonkowskiego;

2. postepowanie z udziatem dwoch lub wigcej panstw czlonkowskich, z kto-

rych jedno nie jest czgscig wzmocnionej wspolpracy;

3. postepowanie z udziatem co najmniej jednego panstwa trzeciego.

W przypadku wystapienia sytuacji przewidzianej w punkcie 1 zakres relacji
panstw cztonkowskich z EPPO podlega regulacji prawnej, na podstawie ktorej zapew-
nia si¢ pelng skuteczno$¢ prowadzenia dochodzenia i §cigania w panstwach cztonkow-
skich. Natomiast w przypadku wystapienia sytuacji przewidzianej w punkcie 2 albo
3 zasadniczy problem sprowadza si¢ do uregulowania zakresu relacji EPPO z wlasci-
wymi organami nieuczestniczacych panstw czlonkowskich lub tez krajow trzecich.
Natomiast scenariusz w punkcie 1 przedstawia zagadnienia dotyczace skutecznego
prowadzenia dochodzen i $cigania w calej UE, a doktadniej w systemach prawnych
panstw czlonkowskich uczestniczacych w EPPO.

VIII. PODSUMOWANIE

Celem artykutu byto wykazanie, ze utworzenie Prokuratury Europejskiej (EPPO)
w formule wzmocnionej wspétpracy stanowi wyrazny wyraz koncepcji Europy wie-
lu predkosci. Przedstawiono argumenty wskazujace na to, iz projekt EPPO - pomi-
mo zalozenia poczatkowej powszechnosci — ostatecznie przyjeto jedynie w grupie
panstw gotowych do glebszej integracji w obszarze zwalczania naduzy¢ finansowych.
Wskazano takze, dlaczego czg$¢ panstw, w tym Polska, zdecydowala sig¢ nie uczestni-
czy¢ w projekcie na obecnym etapie oraz jakie mogg by¢ tego konsekwencje prawne.
Z powyzszych analiz wynika, ze zréznicowane tempo integracji (multi-speed Europe)
nie musi prowadzi¢ do roztamu w Unii Europejskiej, ale stawia wyzwania dotyczace
spojnosci i efektywnosci unijnego systemu. Projekt EPPO potwierdza, ze w kluczo-
wych obszarach, takich jak zwalczanie przestepstw przeciwko interesom finansowym
UE, czes$¢ panstw moze wypracowywaé rozwigzania poglebionej wspolpracy, stano-
wiace jednak wyzwanie dla jedno$ci rynku wewnetrznego i zasady lojalnej wspolpracy
(art. 4 ust. 3 TUE).
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Panstwa czltonkowskie UE nieuczestniczace we wzmocnionej wspoipracy
nie pozostaja zwolnione z cigzacych na nich zobowigzan wynikajacych z art. 325
TFUE, jak rowniez przyjetej w ramach EPPO dyrektywy PIFE. Jednakze - jak wyka-
zuje najnowsze orzecznictwo TS UE - obowiazek zapewnienia petnej efektywnosci
prawa UE w mysl zasady pierwszenstwa podlega ograniczeniu w przypadku zasto-
sowania klauzuli poszanowania tozsamosci konstytucyjnej panstwa cztonkowskiego
UE. Wyrok w sprawie Taricco II stanowi wyraz wdrozonej de facto koncepcji Europy
wielu predkosci oraz kompromisu przyjetego wzgledem panstw cztonkowskich UE,
zaréwno tych uczestniczacych, jak i nieuczestniczacych we wzmocnionej wspotpra-
cy. Natomiast w kontekscie funkcjonowania EPPO, a w zwiazku z tym zapewnienia
pelnej efektywnosci i skutecznosci dyrektywy PIE, moze powstac kolizja w zakresie
jurysdykcyjnym. Z kolei rozbieznosci kompetencyjne moga prowadzi¢ do narusze-
nia zasady pewnosci prawa, stanowigcej element zasady demokratycznego panstwa
prawa. W tym miejscu warto przytoczy¢ stanowisko Rzecznika Generalnego, kto-
re przedstawil w opinii wydanej w sprawie Taricco II*. Wedlug niego postepujaca
harmonizacja zaréwno prawa karnego materialnego, jak i procesowego, szczegolnie
w przypadku przeciwdzialania naduzyciom finansowym przeciwko UE na podstawie
dyrektywy 2017/1371 oraz w ramach funkcjonowania Prokuratury Europejskiej, be-
dzie przebiega¢ pomyslnie i skutecznie tylko w przypadku, gdy takiej harmonizacji
beda towarzyszy¢ skuteczne srodki. Rzecznik podkreslit wielokrotnie, ze odstapienie
od przepiséw krajowych w tym wypadku nie skutkuje naruszeniem zasady legalizmu
(zasady ustawowej okreslonosci czynéw zabronionych i kar) oraz zasady nieretroak-
tywnosci w my$l orzecznictwa ETPCz*.

Uzasadnione wydaje si¢ odstapienie od zastosowania prawa UE na rzecz za-
sad i wartosci rangi konstytucyjnej w celu ochrony jednostki, jak to miato miejsce
w przypadku sprawy Taricco II. Jednakze taka praktyka sprzeczna jest z realizacja
jednego z zalozen PWBIS, jakim jest zapewnienie swoim obywatelom wysokiego po-
ziomu bezpieczenstwa w ramach UE, co z kolei moze prowadzi¢ do poglebiania sie
tendencji dezintegracyjnych oraz zakorzeniania si¢ koncepcji Europy wielu predkosci.
Jednakze dotychczas przyjete rozwigzanie wydaje sie by¢ stuszne i uzasadnione jako
tymczasowe rozwigzanie dla niepewnych dalszych proceséw integracyjnych UE, jak
réwniez scenariuszu dalszego rozwoju UE.

W $wietle powyzszych wnioskéw nalezy uznad, ze teza o Prokuraturze
Europejskiej jako wyrazie koncepcji Europy wielu predkosci znajduje swoje potwier-
dzenie w konkretnych przepisach i praktyce jej funkcjonowania. Jednoczesnie stanowi

45  Opinia rzecznika generalnego przedstawiona w dniu 18.07.2017 r., ECLI:EU:C:2017:564.

46 Zob. w szczegdlnoéci wyrok ETPCz z 22.06.2000 r. w sprawie Coeme przeciwko Belgii, CE:ECHR:2000:0622JUD003249296,
§ 149; postanowienie ETPCz z 12.02.2013 . w sprawie Previti przeciwko Wilochom, CE:ECHR:2013:0212DEC000184508, § 80-85; po-
stanowienie ETPCz z 22.09.2015 r. w sprawie Borcea przeciwko Rumunii, CE:ECHR:2015:0922DEC005595914, § 59.
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to impuls do dalszych badan nad tym, w jaki sposéb wzmocniona wspolpraca w ob-
szarze prawa karnego bedzie kreowac przyszly ksztalt i tempo integracji europejskie;.
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The European Public Prosecutor’s Office project
as an expression of the concept of multi-speed Europe within

the framework of (diversified) enhanced cooperation

The aim of this article is to demonstrate how the establishment of the European
Public Prosecutor’s Office (EPPO) reflects the concept of a multi-speed Europe,
particularly in the context of (diversified) enhanced cooperation mechanisms
within the European Union. The author argues that the EPPO project, based on
the regulation establishing this institution within the framework of enhanced co-
operation, serves as a practical example of EU integration developing at different

58 DOI: 10.54383/0031-0344.2025.05.4



Artykuly Krystyna Warylewska-Kamus

speeds (the so-called multi-speed Europe). The article seeks to explain why some
member states decided to participate in this project, while others opted out, as
well as discuss the legal and political implications for EU cohesion.

The first part of the article outlines the origins and main principles of the Euro-
pean Public Prosecutor’s Office, including its legal framework (the Treaty on the
Functioning of the European Union, the EPPO Regulation, and the PIF Directive)
and constitutional issues related to the transfer of competences in the field of
criminal law. The next section explores the concept of enhanced cooperation in the
Treaty context and explains why the EPPO was established under this particular
mechanism. It also discusses the significance of the concept of a multi-speed Eu-
rope and its practical manifestations in criminal law and in the protection of the
EU’s financial interests. The article includes an analysis of the challenges related
to cooperation between participating and non-participating states, as well as the
potential political and legal conflicts arising from this division.

In conclusion, the article highlights that while the EPPO project demonstrates
the feasibility of effective action by a group of member states under the enhanced
cooperation framework, it also reveals divisions within the EU, particularly in
the area of criminal law. The effectiveness and legitimacy of the European Public
Prosecutor’s Office will largely depend on whether other member states decide to
join the project in the future and whether potential conflicts with the constitutional
norms of non-participating states can be avoided.
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