Prof. zw. dr hab. Halina Zieba Zalucka Rzeszéw 10.01.2018
Kierownik Katedry Instytucji Prawnych i Praw Czlowieka
Uniwersytet Rzeszowski

Recenzia rozprawy doktorskiej

Pana mgr. Marka Tomczyka pt. Koncepcja usytuowania Prokuratury Europejskiej w systemie
instytucjonalnym Unii Europejskiej, Warszawa 2017, 5.5.303, przygotowanej pod kierunkiem
naukowym prof. zw. dr hab. Jerzego Jaskierni i promotora pomocniczego dr. Kamila Spryszaka,
przedtozonej na Wydziale Prawa i Administracji Uczelni tazarskiego z siedzibg w Warszawie.

Uzasadnienie wyboru tematu

Autor podejmujac temat rozprawy doktorskiej zapewne zainspirowat sie informacjami o
nieprawidtowosciach  skutkujgcych uszczupleniem unijnego budzetu i przestepstwami przeciwko
interesom finansowym Unii. Artykut 325 ust. 1 TFUE, stanowi podstawg prawng wspdine]
odpowiedzialnosci Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich za ochrone intereséw finansowych UE
oraz zwalczanie naduzyé — m.in. za pomoca skutecznych i odstraszajgcych srodkéw. Jednak zdaniem
Komisji, organy krajowe, ktdre zarzadzaja 80 proc. wydatkéw budzetu UE oraz pobieraja tradycyjne

zasoby wiasne — w niedostateczny sposob wywigzujg sie z tego ohbowigzku.

Komisja dostrzegata potrzebe w zakresie skuteczne] realizacji obowigzku wynikajgcego z art.
325 ust. 1 TFUE. Niestety istniejace organy unijne posiadajgce kompetencje w dziedzinie ochrony
intereséw finansowych UE, tj. OLAF (Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych}, Eurojust
(Agencja Unii Europejskiej ds. Wspdtpracy Wymiarow Sprawiedliwoséci w Sprawach Karnych), Europol
(Agencja Unii Europejskiej ds. Wspdtpracy Organow Scigania) — nie majg uprawniert do prowadzenia
dochodzert w sprawach karnych dotyczacych przestepstw finansowych, ani ich $cigania. Jednoczesnie
jak zauwaza Autor , ,wedtug oficjalnych danych pochodzacych z okresu 2009-2016, dotyczacych
efektywnosci raportéw pokontrolnych OLAF — przekazywanych wtadzom krajowym w celu wszczecia
postepowania karnego — wynika, ze sposrod 541 spraw, w ktérych stwierdzono zaistnienie
uzasadnionych przestanek popetnienia przestepstwa — jedynie w 137 sprawach (tj. 25 proc.) uzyskano

wyroki skazujace, natomiast 233 sprawy (tj. 43 proc.) pozostaja nadal nierozstrzygniete”.

Dlatego Komisja Europejska zdecydowata si¢ na podjecie krokéw legislacyjnych dla
utworzenia Prokuratury Europejskiej, w celu zwalczania naduzy¢ godzacych w interesy ekonomiczne

UE, a Autor zdecydowat sig wykorzysta¢ te tematyke jako obszar badawczy swojej pracy doktorskiej.




Celem badat rozprawy  uczyniono analizg i oceng regulacji koncepcji usytuowania
Prokuratury Europejskiej w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej. Obszar badaf poszerzono
zardwno o geneze idei i narodzin koncepcji ustanowienia Prokuratury, ewolucje zalozen jej
funkcjonowania, jak réwniez scharakteryzowano kluczowe kontrowersje pojawiajagce sig w
perspekiywie jej przysztej dziatalnoéci — w oparciu o rozporzadzenie Rady wdrazajgce wzmochiong

wspotprace.

sam Autor dostrzega wyjatkowos¢ tematyki pracy a recenzent to potwierdza uznajac, iz
ustanowienie Prokuratury Europejskiej stanowi szczegoInie interesujacy przedmiot badath naukowych.
Tio powstawania Prokuratury Europejskiej to réwnolegly proces konstytucjonalizacji wspalnotowego

porzadku prawnego ,stymulowanego przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci.

Nalezy podkresli¢, ze w projekcie rewizji traktatéw zatozycielskich z 1976r. przygotowanym
przez Komisje WE spotkaly sig dwa zasadnicze punktu widzenia dotyczace koncepcji przysziej
Prokuratury Europejskiej ;jeden ustanowienia ponadnarodowych norm w zakresie prowadzenia
dochodzen transgranicznych dotyczacych wszelkich narusze prawa wspélnotowego oraz drugi;
penalizacji — na zasadzie asymilacji krajowych norm prawnokarnych — czynéw przeciwko interesom

budzetowym Wspdinot Europejskich.

Jednak zbyt nowatorska , jak na Owczesne czasy koncepcja rewizji traktatéw — nie znalazia
uznania wéréd panstw cztonkowskich i prace legislacyjne nad nig zakonczyly sig fiaskiem. Pomimo to,
zapoczatkowala kolejne procesy w kierunku odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za ochroneg
intereséw finansowych Wspéinot, ustalenia w tym zakresie kompetencji Unii Europejskiej, a ponadto
stopniowego odchodzenia od dogmatycznego postrzegania kompetencii w zakresie stanowienia norm

prawa karnego, jako niecdzownego atrybutu suwerennosci pafistwowej.

Pierwsza oficjalna propozycia zmian prawa traktatowego zakladajaca ustanowienie
Prokuratury Europejskiej, zostata zgtoszona przez Komisjg Wspdlnot Europejskich podczas konferencji
miedzyrzadowej w Nicei {IGC 2000), choé nieco wezeéniej ~ potrzebe rewizji TWE w celu stworzenia
podstaw prawnych ustanowienia tego organu, zgodnie z zatozeniami Corpus furis — wskazat Parlament
Europejski w rezolucji z 17 Iistopada 1999 r,, przyjetej przed formalnym zwotaniem konferencji
miedzyrzadowej. | pomimo postulatu ustanowienia Prokuratury Europejskiej w projekcie Corpus furis
opracowanym w pofowie lat 90. ubiegtego wieku, urzeczywistnienie tej idei stato sie natomiast
mozliwe dopiero wraz z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony i przyjeciem przez Radg rozporzadzenia w
specjainej procedurze ustawodawcze] powotujacego — na podstawie art. 86 TFUE — Prokuraturg

Europejska w formule wzmocnionej wspotpracy.



Recenzent dostrzega, iz brakowafo, i to nie tylko w Polsce, monografii odnoszace] sig do
catoéciowego ujecia tematyki Prokuratury Europejskiej i pozycji oraz roli Prokuratora Europejskiego,
stad moja rekomendacja dla opublikowania pracy w przysziosci. Wprawdzie sg dostepne nieliczne
artykuly poruszajace przedmiotowq problematyke oraz kilka publikacji ksigzkowych ale dotycza
ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej w szerokim ujgciu , lub rozlegtej dziedziny
europejskiego prawa karnego. Dlatego Autor wykorzystuje w pracy w sposéb wzorowy bogate zbiory

angielskojezycznej bibliografii prawniczej oraz publikacje doktryny francuskiej.

Prezentowana praca doktorska wypetnia istniejacq juke — stanowigc opracowanie ©
charakterze monograficznym poswigcone Prokuraturze Europejskiej, w ktérym podjgto prébe
perfekeyjnego,  rzetelnego i szerokiego podejécia i poglebionej analizy — zaréwno genezy idei
ustanowienia Prokuratury Europejskiej, ewolucji jej koncepcji i zatozen, a takze krytycznej oceny
perspektyw jej funkcjonowania w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej. Recenzent podkresla
nowatorski i niezwykle aktualny charakter pracy osiggniety dzigki odniesieniu si¢ w pracy do
ohowigzujgcych przepisow rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939 wdrazajgcego wzmocniong
wspdtprace, co stato sie moZliwe wraz z zakoticzeniem procesu prawodawczego i publikacjg tekstu aktu
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej L 283 z 31 paZdziernika 2017 r. Praca miesci sig w ohszarze
(unijnego) prawa konstytucyjnego, stad w dysertacji nie znajdziemy szeregu kwestii zwigzanych z jej
funkcjonowaniem, badZ tez zostaty one jedynie zasygnalizowane, bez przeprowadzenia bardziej
szczegotowej analizy, m.in. prace legislacyjne dotyczace procedowanego réwnolegle rozporzadzenia

reformujacego Eurojust oraz przepisdéw prawnokarnych dyrektywy PIF.

Reasumujac, okreslenie zakresu badan, jak i tytut rozprawy nie budzy zastrzeien. Autor

precyzyjnie sformutowat takze cel pracy i hipotezy badawcze .

Hipotezy
Pierwsza hipoteza badawcza

Autor dostrzegajagc  podejscie panstw czionkowskich dotyczace podziatu kompetencji w
dziedzinie prawa karnego reminiscencyjnie jako obszaru suwerennodci panstwowej par excellence,
sformutowat pierwsza hipoteze, ,ze panstwa cztonkowskie wykorzystaja dominujaca pozycie Rady w
specjalnej procedurze ustawodawczej, by — poprzez modyfikacje zalozerh wniosku Komisji —
maksymainie ograniczy¢ skutki wertykalizacji kompetencji przekazywanych  Prokuraturze

Europejskiej”.



Druga hipoteza badawcza

Kolejna hipoteza dotyczy kwestii statusu instytucjonalnego nowo tworzonej Prokuratury
Europejskiej. W kontekscie traktatowym jest ona organem UE, ktorego powotanie zostafo przesgdzone
w prawie pierwotnym. W doktrynie podkresla sig zatem, ze zajmuje ona drugi stopiefi w strukturze
ram instytucjonalnych, natomiast w nomenklaturze unijnej jest charakteryzowana, jako organ Unii o
zdecentralizowanej strukturze (cho¢ czasem — bigdnie — okreéla sie ja takie, jako agencje
zdecentralizowang). Rozbieznosci te wynikajq z fakty, ze przepis art. 86 TFUE jest do$¢ ambiwalentny
w swej tredci i nie przesadza — wbrew propozycji Komisji podtrzymanej w rozporzadzeniu Rady ~ o
niezaleznym statusie Prokuratury Europejskiej. Co wigcej, wspomniany przepis traktatu stanowi, ze
powinna ona zosta¢ ustanowiona ,w oparciu o0 Eurojust” bedacy podrecznikows egzemplifikacjg
wspbtpracy miedzyrzadowej. W tym kontekscie, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — z catq
pewnoscig nie przyznaje Prokuraturze Europejskiej przymiotu niezaleznoéci instytucjonainej, jak czyni
to {na przykfad) w odniesieniu do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, czy cztonkéw Komisji

Europejskiej.

Powyzsze pozwolito sformufowad kolejng hipotezg badawcza, ktdra zaktada, ze "przyznanie
Prokuraturze Europejskiej w rozporzadzeniu Rady dodatkowych {nadmiernych) gwarangji
niezaleznoéci nadaje jej cechy instytucji jedynej w swoim rodzaju. Tym samym jej ustanowienie w
zaproponowanym ksztalcie wywrze wplyw na ,subtelny balans” ram instytucjonalnych UE (réwnowaga

instytucjonalna)”.
Trzecia hipoteza badawcza

Trzeci obszar stanowiacy podstawe sformufowania hipotezy badawczej dotyczy ustalenia
przestanek i rzeczywistej potrzeby ustanowienia Prokuratury Europejskiej. Autor zauwaza, iz niewielka
skala naduzy¢ bedacych w zainteresowaniu Prokuratury Europejskiej, oraz ograniczenia wynikajgce z
jej funkcjonowania w formacie wzmocnionej wspéipracy, jak réwniez ustalenie w rozporzadzeniu Rady
kompetencji dzielonych z paristwami czionkowskimi w zakresie dochodzenia naduzy¢ powoduje ,ze
pierwotnie efektywno$¢ Prokuratury Europejskiej ulegnie znacznemu obnizeniu, w stopniu mogacym
rakwestionowaé zasadnoé¢ jej powotania (zasada pomocniczosci). Remedium na wzmocnienie jej
pozycii mogtyby byé¢ dodatkowe kompetencje. Uwzgledniajac dodatkowo nowe unijne rozwigzania
prawne — harmonizujace krajowe przepisy karne (dyrektywa PIF), usprawniajgce prowadzenie
postepowari transgranicznych (Europejski Nakaz Dochodzeniowy), jak rowniez ulepszajgcych
funkcjonowanie istniejacych mechanizméw wspétpracy (Eurojust, Europol} - nietrwaty wydaje sig
argument, ze panstwa czlonkowskie nie mogiyby same osiagna¢ celu zamierzonego dziatania - ,w

sposob wystarczajge. Stad trzecia hipoteza badawcza zaktada, ze ,do czasu przyjecia przez Rade
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Europejska decyzji odnosnie poszerzenia kompetencji Prokuratury Europejskiej —w trybie art. 86 ust.
4 TFUE {zwalczanie terroryzmu i innych form powaznej przestepczosci transgranicznej w UE) —wartoé¢
dodana wynikajgca z funkcjonowania Prokuratury Europejskiej bedzie relatywnie niska w stopniu

zagrazajacym stwierdzeniem niespetniania przesianek pomocniczosci z art. 5 ust. 3 TUE".
Struktura pracy

Rozprawa doktorska sktada sig z pieciu rozdziatéw. Pierwsze dwa maja charakter
wprowadzajacy i stanowig fundament uwarunkowan historycznych i prawno-instytucjonalnych
majacych zasadniczy wplyw na powstanie Prokuratury Europejskiej. Kolejne t}zy przedstawiajag w
sposob zupetny  aktualne rozwigzania prawno-organizacyjne odnoszace sie do ustanowienia
Prokuratury wraz z odtworzeniem procesu legislacyjnego oraz pokazaniem istotnych dylematéw
konstytucyjnych dotyczacych zgodnosci niektérych elementow rozporzadzenia z traktatami oraz
kwestii problematycznych wynikajacych z funkcjonowania Prokuratury Europejskiej w formule
wzmocnionej wspétpracy. Ten watek konstytucyjny jest szczegolnie interesujacy . Taka struktura pracy
jest czytelna i logiczna, pozwalajgca na stwierdzenie, ze rozwazania wynikajgce z tresci poszczegdinych

rozdziatow prowadza stopniowo do catoéciowego przedstawienia badanej problematyki.

Rozdzial pierwszy pracy jest omdwieniem ogdlnych proceséw (przestanek), ktore
doprowadzity do powstania idei powotania Prokuratury Europejskiej. Autor wyraZnie wskazuje na
kluczowe uwarunkowania historyczne, ktére wywarly wplyw na decyzje instytucji wspélnotowych w
dziedzinie kontroli budzetowej, ale takze dostrzega dynamike procesdw integracyjnych zwigzanych z
ksztaitowaniem sie wspdlnotowego systemu egzekwowania prawa w dziedzinie ochrony intereséw
finansowych UE. W sposob niezwykle precyzyjny ,faktograﬁcznie Jkrok po kroku dowodzi, ze
,powstanie koncepcji Prokuratury Europejskiej byto niejako efektem przemian zachodzacych w logice
neofunkcjonalistycznego ,rozlewania sie” procesu integracji na coraz 1o nhowe obszary,
ukierunkowanych koncepcja rewizji traktatow z 1976 r., oscylujacej wokét koncepcji europejskiego
obszaru sadowego dla celow Sciggania przestgpstw przeciwko interesom WE”". Zauwaza , iz pomimo
wyraZnego postepu, jaki nastapif po wejéciu w zycie postanowien TM, doé¢ szybko daty o sobie znad
niedostatki wynikajace z zastosowana metody miedzyrzadowej w obszarze wspdtpracy w sprawach
karnych (!li filar). Dlatego gdy okazato sig, ze przyjmowane w tym rezimie ¢érodki prawne nie odnosza
zamierzonego skutku —postanowiono przyspieszy¢ wejécie w zycie zmian przewidzianych w jednym z
protokotéw do konwencji PIF {dotyczacym korupcji urzednikow WE i krajowych) —sporzadzi€ na jego
podstawie osobna konwencjg i podpisaé ja w tej samej tresci, uzupetniong o niektdre przepisy
,wakujacej” konwencji PIF (dotyczgce m.in. ekstradycji, wzajemnej pomocy i ne bis in idem). Zabieg

ten okazat sie jednak chybiony w zderzeniu z realiami stosowania tradycyjnych instrumentow
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wspétpracy miedzynarodowej. Ostatecznie konwencja PIF zostata ratyfikowana i weszla w zycie wrazz
protokotami w 2002 r., natomiast — czeciowo powielajaca jej postanowienia — konwencja dotyczaca

zwalczania korupcji urzednikow WE i krajowych — dopiero w 2005 .

Zniesienie — od 1 stycznia 1993 r. — granic wewnetrznych w Unii Europejskiej rowniez
stwarzato korzystne warunki dia wzrostu przestepczosci 1 byto czynnikiem kryminogennym.

Przygotowujac przeglad i rewizje postanowien Trakiatu o Unii Europejskiej dostrzegajgc problem

Komisja WE zlecita grupie ekspertéw opracowanie koncepcji ustanowienia efektywnego

systemu ochrony prawnokarnej intereséw finansowych Wspdlnot.

W rezultacie tych prac, powstat zostat projekt Corpus furis, w ktérym — poza przepisami
dotyczacymi definicji przestgpstw, katalogiem kar i zasad ponoszenia odpowiedzialnosci —
przewidziano réwniez powotanie niezaleznej i niepodzielnej Prokuratury Europejskiej, wykonujacej na
terytorium Unii kompetencje w zakresie dochodzenia i $cigania przestgpstw przeciwko interesom

finansowym WE.

W drugim rozdziale zaprezentowano ewolucje koncepcji Prokuratury Europejskiej .Autor
skupit sie na przedstawieniu projektu Corpus luris, a nastepnie propozycji sformutowanych w raporcie
Komisji Niezaleznych Ekspertow i wnioskow legistacyjnych Komisji Europejskiej zgtaszanych podczas
kolejnych konferencji miedzyrzadowych (IGC). pokazuje to, ze koncepcja utworzenia Prokuratury
Europejskiej ulegta istotnemu przewartosciowaniu. Propozycja zarysowana w raporcie pokrywata sie z
oczekiwaniem wyrazonym wczesniej przez Parlament Europejski {w rezolucjiz 13 kwietnia 1999 r.), by
Prokuratura Europejska stanowita trzon europejskiego systemu karnego i docelowo zajmowata sig
$ciganiem miedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej, a nie posiadata kompetencjg zawezong

wylacznie do ochrony interesow ekonomicznych.

Wydaje sig, ze istotny wplyw na tego rodzaju jakosciowg zmiang koncepciji ustanowienia
Prokuratury Europejskiej, miat fakt podpisania —w dniu 17 lipca 1998 r. —Statutu Rzymskiego, na mocy
ktorego ustanowiono Miedzynarodowy Trybunat Karny (dalej, jako MTK) ,z jurysdykcja obejmujacy
najciezsze zbrodnie. W ramach MTK powotany zostal organ prokuratorski posiadajacy wiasciwosé
rozciaggajaca sie na terytoria wszystkich paristw-stron Statutu, co pokazato, ze moiliwe jest osiggnigcie
wérdd panstw cztonkowskich UE jednomyélnosci w sprawie ustanowienia ponadnarodowego organu

prokuratorskiego.

W tej czeéci znajdziemy takze odniesienie do tzw. Zielonej ksiegi , ktorg Komisja WE
opublikowata ostatecznie, w dniu 11 grudnia 2001 r w sprawie prawnokarnej ochrony interesow

finansowych Wspéinoty 1 utworzenia Prokuratora Europejskiego. Zostalty w niej szczegotowo
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omoéwione podstawowe aspekty zwigzane zaréwno z diagnozg istniejgcych niedoboréw w dziedzinie
polityki zwalczania naduzyé, jak réwniez konkretny zarys ustanowienia nowego organu ochrony
prawnej intereséw finansowych Wspdinoty. Autor pisze o entuzjastyczaym przyjeciu Zielonej ksiggi
przez Parlament Europejski i wstrzemigliwym przez Rade, ktéra podkresla istnienie trudnosci z

ustanowieniem Prokuratury Europejskiej.

W rozdziale drugim pojawia sie takze watek konstytucyjny, zwigzany z ré6znymi koncepcjami
umiejscowienia Prokuratury Europejskiej w strukturze instytucjonalne] UE, jak rowniez problematyka
dotyczaca praktycznych aspekiéw jej funkcjonowania ( zasady prowadzenia postepowan karnych).
Ukazanie w szczegfowy sposdb procesu ostatecznego ustalenia treéci mandatu Prokuratury
Europejskiej na gruncie traktatu oraz przestanek determinujgcych mozliwos¢ jej ustanowienia —
stanowi punkt wyjscia dalszych analiz i prezentacji uwarunkowan, ktére ostatecznie sktonity Komisjg
Europejska do podjecia wiasciwej inicjatywy prawodawczej. Rozdziat zawiera teZ rozwaiania na temat
Prokuratury Europejskiej w Traktacie ustanawiajacym Konstytucie dla Europy( 2004) w ktrym
znalazly sie w zasadzie wszystkie formutowane dotychczas postulaty w zakresie ochrony intereséw
finansowych {dochodzenie, éciganie i stawianie przed sadem sprawcéw), a ponadto przewidywat ( co
jest szczegdinie wazne)mozliwo$¢ objgcia nig — po spetnieniu okreslonych warunkéw — powaznej

przestepczosci o wymiarze transgranicznym.

Uwzglednienie w tekscie TK podstawy prawnej powotania Prokuratury Europejskiej byio
istotnym posunieciem ,dtugo wyczekiwanym zardwno przez Parlament Europejski, jak i Komisje.
Prokuratura Europejska pozostawatfa jednak przedmiotem niepokoju i obaw ze strony panstw
cztonkowskich, co utrudniato osiggnigcie ostatecznego kompromisu i wymagato licznych usigpstw.
Wskazuje na to gléwnie kompetencyjny charakter wspomnianego przepisu (art. 1il-274 TK), przez co
powotanie Prokuratury Europejskiej nie zostato w traktacie przesadzone, a ponadto wymog

jednomysinoéci w Radzie— czynigcy ewentualne ziszczenie sie tej koncepcji zupetnie nierealnym.

Traktat z Lizbony{ 2005) przewidywal rowniez mozliwoéé ustanowienia Prokuratury
Europejskiej. Kwestia ta byla ponownie przedmiotem istotnych kontrowersji i licznych debat, co
ostatecznie znalazto réwniez odzwierciedlenie w konstrukcji przepisu art. 86 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej, takze jako TFUE 2016). Zgodnie z jego brzmieniem,
Prokuratura Europejska moze zostaé ustanowiona ,w oparciu o Eurojust” w celu zwaiczania
przestepstw przeciwko interesom finansowym UE. Jej mandat obejmuje ,prowadzenie dochodzer,
Sciganie i stawianie przed whasciwymi sqdami paristw czlonkowskich sprawcow takich przestepstw ,,
W rozporzadzeniu Rady miat ponadto zostac okreslony statut Prokuratury Europejskiej, warunki jej

funkcjonowania oraz zasady proceduralne, w oparciu o ktdre bedzie prowadzita swoje dziatania.



Rozdziat trzeci jest poswiecony analizie wniosku legislacyjnego Komisji w sprawie projektu
rozporzgdzenia Rady przewidujacego ustanowienie Prokuratury Europejskiej. Zostaly w nim
szczegétowo omowione najwainiejsze zalozenia dotyczace statusu i struktury organizacyjnej
Prokuratury, jak réwniez uwarunkowania prawne zwigzane 2z wykonywaniem jej wiasciwosci.
Przedstawiona zostata ponadto analiza projektowanych przepisw i zasad dotyczacych prowadzenia
postepowan przygotowawczych przez Prokurature Europejska, wraz z innymi istotnymi elementami
procesu karnego dotyczacymi przede wszystkim gwarancji procesowych i sadowej kontroli czynnosci
organu. Omawiane rozwigzania zostaly opatrzone niezbednym komentarzem, stanowigcym probe
wstepnej oceny efektywnosci zaproponowanych rozwigzan. Ponadto, zasygnalizowano kwestie
szczegoinie kontrowersyjne z konstytucyjnego punktu widzenia dotyczace niektorych elementow
rozporzadzenia. ich bardziej szczegc’ﬁowa ocena zostala jednak zawarta w ostatnim rozdziale pracy.
Istotng cze$¢ omawianego rozdzialu stanowi ponadto omoéwienie przysztych relacji Prokuratury
Europejskiej z jej partnerami, tj. Eurojustem, Europolem i OLAF. Autor dostrzega istnienie niescistosci
w polskim ttumaczeniu rozporzadzenia( s.118) i zwraca uwage na sygnalizowany przez doktryne
mankament interpretacyjny powstaly na tle polskiego tlumaczenia przepisu art. 86 ust. 2 TFUE,
stanowigcego podstawe okreslenia zakresu kompetencji Prokuratury Europejskiej co mogtoby
sugerowac, ze kognicja Prokuratury Europejskiej —w rozumieniu polskiej ustawy karnej—nie obejmuje
écigania pomocnikdw i podzegaczy do przestgpstw przeciwko interesom finansowym Unii (na s.121
niepotrzebna powtdrka tego watku). Potwierdzeniem tej tezy sg pozostate wersje jezykowe trakiatu,

w ktorych uzyto okredlen dotyczacych szerszego kregu 0s0b, anizeli w polskie] wersji jezykowej.

W kontekécie rozporzadzenia Rady dotyczacego Prokuratury Europejskiej Autor zauwaza
powaine mankamenty takie jak chociazby obojetnoéé w odniesieniu do obowiazujacego standardu
praw i gwarancji procesowych jednostki. Wydaje sie wrecz, ze przepisy rozporzadzenia relatywnie
obnizaja ten standard, jesli wzigc pod uwage na przykiad propozycje ograniczenia kognicji Trybunatu
Sprawiedliwoéci (art. 36 wniosku), czy tez nieprecyzyjne przestanki przekazywania spraw pomiedzy
delegowanymi prokuratorami europejskimi w réznych panstwach cztonkowskich (art. 18 ust. 5
wniosku), albo wyboru jurysdykcji paristwa cztonkowskiego, w ktorym odbedzie sie proces {art. 27 ust.

4 wniosku).

widocznym brakiem rozporzadzenia wydaje sig réwniez pominigcie w nim zupetnie pozycji
procesowe] ofiar przestepstw .Niemniej jednak gdyby kompetencje Prokuratury Europejskiej zostaly
poszerzone w trybie art. 86 ust. 4 TFUE o przypadki szczegdlnie niebezpiecznej przestepczosci
transgranicznej, ,wowczas istotny wydiwigk zyska utrwalone orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci

UE oraz Europejskiego Trybunaiu Praw Czlowieka w Strasburgu kiadace nacisk na koniecznosc




zapewnienia ofiarom i ich najblizszym - nie tylko ochrony przed ponowng wiktymizacja, ale takze

konkretnych uprawnieti w trakcie procesu”.

Réwniez kwestia sadowej kontroli czynnosci procesowych Prokuratury Europejskiej zostata
uregulowana jednym przepisie — art. 36 wniosku Komisji Z prawnego punktu widzenia, omawiana

norma wydaje sie najbardziej kontrowersyjnym rozwigzaniem projektu.

W przepisie art. 36 ust. 1 projektu, Komisja zaproponowata, by — dla celow kontroli sgdowej
— czynnoéci procesowe Prokuratury Europejskiej, podejmowane zaréwno na etapie postepowania
przygotowawczego, jak rowniez sadowego —~ byly uznawane za czynnosci podejmowane przez organ

krajowy.

W konsekwencji Autor oceniajac te regulacje pozwala sobie na wiasne krytyczne spojrzenie,
stusznie podkresla , iz zaproponowano fikcjg prawng, zréwnujacg Prokurature Europejska (bedacej de
facto organem Unii Europejskiej) z krajowym organem éledczym, powierzajac kontrole wszystkich jej
czynnoéci sgdom krajowym, whrew utrwalonemu orzecznictwu Trybunatu Sprawiedliwosci, z ktdrego
jednoznacznie wynika, iz sady krajowe nie posiadajg kompetencji, by stwierdza¢ niewaznosc aktow
instytucji i organow UE. Wedtug zatozen projektu wylaczona bytaby ponadto mozliwos¢ kierowania do
Trybunatu skarg na niewaznoé¢ aktu organu UE {art. 263 TFUE), skarg dotyczacych zaniechania
dziatania (art. 265 TFUE}, czy w zakresie ewentualnej odpowiedzialnosc odszkodowawcze]j UE z tytutu
szkody wyrzadzonej dziataniami Prokuratury Europejskiej (art. 268 w zwigzku z art. 340 akapit drugi
TFUE).

Podobnie kontrowersyjne rozwigzanie zaproponowanc w art. 36 ust. 2 projektu,
stanowigcym, ze przepisow prawa krajowego, ktdre znajdg zastosowanie na mocy rozporzadzenia w
sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej — nie nalezy uznawaé za przepisy prawa Unii dla celdw
kontroli dokonywane] przez Trybunat Sprawiediiwosci na podstawie art. 267 TFUE. W efekcie, sady
krajowe nie beda mogly kierowac do TS pytart o wykladnig prawa krajowego do ktérego odnosi sig
rozporzadzenie. Trzeba zauwaiyC, iz Autor dokonat pogtebionej analizy projektu rozporzadzenia
dostrzegajac zaréwno mankamenty jak i pozytywne aspekty jak np. kwestie wzajemnego uznawania

dowodow bez koniecznoéci ich dodatkowej walidacii.

Poglady Autora w tym zakresie sa cennym  indywidualnym komentarzem do
rozporzgdzenia. $wiadcza o doglebnej analizie aktu i umiejetnosci formutowania samodzielnych

wnioskow,

W czwartym rozdziale Autor przybliza szczegdtowo proces legislacyjny nad wnioskiem

Komisji w Radzie. Specyfika specjalnej procedury ustawodawczej, z ograniczong rola Parlamentu

]



Europejskiego spowodowata, iz Autor zaproponowat ujecie tego procesu w podziale na kolejne okresy
prezydencji w Radzie . Autor pokazuje trudne etapy zmagan z regulacjami dotyczacymi Prokuratury
Europejskiej w poszczegolnych rezydencjach. Wskazuje  wiec rozbieznosci i kontrowersje procesu
legislacyjnego na poszczegdinych etapach, wskazuje réwniez punkty sporne, co $wiadczy 0 bardzo
rzetelnym podejéciu do zagadnier , ktére Autor porusza w pracy. Pozwala tez spojrzeé na te tematyke
z wielu perspektyw . Na przyktad prezydencia grecka zainicjowata dyskusjg nad rewizjq zasadniczej
czeéci wniosku Komisji dotyczgcej organizacji Prokuratury Europejskiej. Propozycja ta przewidywata
odejécie od jednego z kluczowych zatozerh wniosku Komisji zaktadajacego waski schemat organizacyijny
szczebla centralnego Prokuratury, tworzonego przez Prokuratora Europejskiego i jego czterech
zastepcow. W efekcie, przedstawiono bardziej ztozony (wielowarstwowy) kolegialny model
Prokuratury Europejskiej tworzonej na szczeblu unijnym przez Prokuraturg Centralng (Central Office),
sktadajaca sie z: Europejskiego Prokuratora Generalnego (European Chief Prosecutor) i jego zastepcow,
kolegium (coflege), state izby (permanent chambers) oraz prokuratoréw europejskich w liczbie

odpowiadajacej pafistwom cztonkowskim.

Zaproponowano takze istotne zmiany w trybie wyboru szefa Prokuratury Europejskiei.
Wedtug nowej propozycji, Europejski Prokurator Generalny bytby powolywany przez Radg za zgoda PE,
jednak nie sposrdd kandydatéw — jak proponowata to pierwotnie Komisja — pochodzgcych z otwartego
konkursu, lecz trzech prokuratoréw europejskich wskazywanych przez kolegium (w ktorym
reprezentujg oni de facto panstwa cztonkowskie). Do kompetencji kolegium nalezatby ponadto wybor
zastepcow Europejskiego Prokuratora Generalnego, co réwniez nalezy odczytywa¢, jako istotne
odejécie od koncepcji zaproponowanej pierwotnie przez Komisje (tj. wyboru dokonywanego przez

Rade za zgoda PE}.

W rozdziale tym znajdziemy takie najwazniejsze etapy negocjacji nad poszczegolnymi
czeéciami projektu rozporzadzenia oraz tzw. czesciowe podejécia ogdlne Rady (partial general
approach. Przedstawiono w nim réwniez zastrzezenia parlamentéw narodowych zgtoszone do wniosku
w uzasadnionych opiniach przyjetych w trybie kontroli zasady pomocniczosci (,zofta kartka”}).
Przeanalizowano ponadto wplyw na proces prawodawczy sprawozdan tymczasowych i rezolucji
Parlamentu Europejskiego oraz szczegélnie wazkiego —z punkiu ochrony intereséw finansowych UE —
wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Taricco. W koncowe] czeéci rozdziatu przedstawiony
zostat réwniez praktyczny wymiar nawigzywania wzmocnionej wspélpracy w szczegolnym trybie

przewidzianym dla Prokuratury Europejskiej, wraz z analiza systemowg przepisow traktatu

Rozdzial pigty to prezentacja norm prawnych regulujacych funkcjonowanie Prokuratury

Europejskiej w $wietle przyjgtego rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939 wdrazajgcego wzmochiong

10




wspétprace. Rozwazania w tej czgéci pracy dotyczg pokazania réznic w stosunku do pierwotnych
zatozern wniosku Komisji, dotyczacych struktury organizacyjnej, uregulowania ratione materiae
prokuratury Europejskiej, wewngtrznej dystrybucji kompetencji w zakresie prowadzenia postgpowan
karnych, sposobu zakorczenia dochodzenia oraz kwestil problematycznych zwigzanych z
funkcjonowaniem Prokuratury Europejskiej w formacie wzmocnionej wspéipracy. W omawianym
rozdziale pozytywnie nalezy oceni¢ prezentowanie wiasnych pogladéw , zwtaszcza w obszarach
konstytucyjnych dotyczacych rdznicy.stanowisk w wielu sprawach np. ograniczenie kompetencji TS w
zakresie kontroli czynnoéci Prokuratury Europejskiej czy podstawy prawnej dyrektywy PIF okreslajacej
jej wiasciwo$é rzeczowg albo interpretacii tresci przepisu art.86 ust.1 TFUE. Istotng czesc omawianego
rozdziatu stanowi wskazanie przez Autora kluczowych kontrowersji konstytucyjnych dotyczgcych
kwestii zaréwno sygnalizowanych wczesniej w doktrynie (np. sadowa kontrola czynnosci Prokuratury
Europejskiej), jak i zupetnie nowych, ktére nie zostaty dotychczas szczegétowo omdwione w dostgpnej
literaturze (nadmierny stopied niezaleznosci instytucjonalnej szczebla centralnego Prokuratury
Europejskiej i — zwigzana z nim — pozatraktatowa kompetencja TS w zakresie orzekania o skréceniu

kadencji Europejskiego Prokuratora Generalnego i prokuratoréw europejskich).

Wieclowarstwowosé¢ watkéw prawnych zwigzanych z ustanowieniem i dziatalnoscia
prokuratury Europejskiej, jak réwniez prowadzenie przez Doktoranta badar w obszarze (unijnego)
prawa konstytucyjnego — spowodowaly, ze w dysertacji pominiete zostaly niektdre poboczne aspekty
zwiazane z jej funkcjonowaniem, bad? tez zostaly one jedynie zasygnalizowane, bez przeprowadzenia
bardziej szczegétowej analizy. Zastrzezenie to dotyczy m.in. prac legislacyjnych dotyczacych
procedowanego réwnolegle rozporzadzenia reformujacego Eurojust oraz przepisow prawnokarnych
dyrektywy PIF. Nie umniejsza to w niczym wartosci pracy ,a jedynie dowodzi, iz Autor znakomicie

porusza sie w tematyce i sam dostrzega brakujace watki poboczne.

W dysertacji zastosowano nomenklature wspdlnotowych i unijnych aktéw prawnych z
uwzglednieniem zasad nowej numeracji aktéw prawa pochodnego majacej zastosowanie od 1 stycznia

2015,

Jednoczednie, przy powolywaniu sie na akty prawne, uwzgledniono zmiang nazwy
promulgatora Wspdlnot Europejskich, jaka nastapita po wejsciu w zycie Traktatu z Nicei z dniem 1

lutego 2003 r. — na Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej.

Cytujac orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci zastosowano spos6b stosowany przez TSUE,
tj. z wykorzystaniem europejskiej sygnatury orzecznictwa (ECLI) potaczonej ze zwyczajowq nazwa

orzeczenia i sygnatury. Takie wskazania niewatpliwie utatwiajg prace recenzentowi.

11




Doktorant udowodnit, ze ma szeroka orientacje co do stanu pogladow nauk prawnych
odnoénie zagadnienia ujetego w tytule pracy, poprawnie postuguje sig narzedziami argumentacji

naukowej, umiejetnie wykorzystuje metody badawcze.
Strona formalna

Autor profesjonalnie postuguje sie elementami formalnymi rozprawy prawniczej. Niewatpliwie
istotnym elementem wplywajacym na wysoki poziom dysertacji jest jej bogata baza Zrédiowa. Naleiy
zwrci¢ uwage, iz dysertacja zostala oparta na zrdinicowanej literaturze, w tym co nalezy uznac za
niezwykle istotne, w bardzo znaczacym zakresie jest to literatura obcojezyczna. Trzeba tu mie¢ na
wzgledzie nie tylko znaczna ilo$¢ literatury zagranicznej, ale takze na jej trafny dobér oraz celowose
uzycia na danym etapie rozprawy. Rozwazania prowadzone przez Autora dysertacji oparte 53 na
analitycznym wykorzystaniu oraz wyborze Zrédet, a takze na ich zréznicowanym charakterze. Wsrod
wybranej przez Autora rozprawy literatury znajdujg sig liczne publikacje uznanych autordw,
specjalistéw z zakresu prawa Unii Europejskiej. Dotyczy ona zaréwno prawa traktatowego, jak rowniez
prawa instytucjonainego Unii Europejskiej. Jako Zrédta Autor rozprawy przywotuje publikacje ktdre
ukazaty sie w renomowanych czasopismach prawniczych, w szczeg6lnoéci zawierajacych publikacje

dotyczace szeroko rozumianego prawa Unii Europejskiej oraz prawa karnego.

Dlatego tez nalezy wysoko oceni¢ publikacje obcojezyczne, ktore zostaly przez Autora
rozprawy wybrane jako materiaty Zrédtowe. Nalezy podkreslic, ze tak jak w przypadku publikacji
polskojezycznych zostaty one dobrane w sposéb staranny i odpowiadajacy rzeczywistym potrzebom
rozprawy. Trzeba bowiem stwierdzi¢, iz Autor rozprawy trafnie i w sposob przemyslany, tworzacy

spGjna catoé¢ dobiera literature obcojgzyczng w toku prowadzonej przez siebie analizy.

podkreélenia wymaga szeroki charakter Zrddet obcojezycznych. Na aprobate zastuguje réwniez
fakt, i7 literatura obcojezyczna stanowi blisko potowe catosci materiatu Zrodtowego, z czego znaczna
czedé to literatura angielskojezyczna. Nie mniej jednak, co zwigksza jeszcze wartos$é merytoryczng
dysertacji, Autor przywotuje réwniez literature migdzy innymi francuska, niemiecky, hiszpanska, czy

wiloska. Ponadto w rozprawie wystepuja stosunkowo liczne odwotania do literatury amerykariskie].

W tym miejscu konieczne jest podkreslenie, iz dorobek nauki prawa europejskiego wskazanych
powyzej panstw jest najbardziej znaczacy z perspektywy dokiryny prawa Unii Europejskiej. Warte
podkreslenia jest réwniez to, iz Autor rozprawy korzysta takze z dorobku amerykariskiej literatury
dotyczacej doktryny prawa Unii Europejskiej. Mozna stwierdzi¢, iz analiza literatury obcojezycznej
wskazanych paristw éwiadczy o catosciowe] analizie zagadnienia. Zaznaczenia wymaga takze fakt, iz

wskazana literatura zagraniczna dotyczy panstw, ktére sa nie tylko liderami w zakresie rozwoju
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doktryny prawa Unii Europejskiej, ale takZe jej faktycznymi pionierami. Na dorobku doktryny prawa
Unii Europeijskiej opiera sie w istpcie doktryna innych parstw cztonkéw Unii Europejskiej. Wystarczy
chocby zwréci¢ uwage, na liczne inspiracje jakie czerpat polski Trybunat Konstytucyjny w zakresie oceny
charakteru oraz wykiadni prawa Unii Europejskiej z doswiadczeri niemieckiego Federalnego Trybunatu

Konstytucyjnego.

Dlatego tez mozna stwierdzi¢, iz dorobek nauki oraz orzecznictwa w zakresie prawa Unii
Europejskiej, z ktérego korzystat Autor rozprawy w znacznym stopniu miat wplyw i stanowit inspiracje
dla miedzy innymi poiskiej nauki prawa Unii Europejskiej. Wywody Autora dysertacji potwierdzaja, iz
dobér zaréwno literatury polskiej, jak réwniez obcojezycznej jest w petni trafny i dokfadnie
przemyslany. Literatura obcojezyczna zostata prawidiowo podzielona na publikacje zwarte, artykuty,
rozdziaty w wydawnictwach, artykufu w czasopismach naukowych. Swiadczy to o szerokiej analizie

#rédet obcojezycznych, ktére odnoszy sig do kwestii zwigzanych z analizowang problematyka.

Baza zrédtowa obejmuje ponadto zrédta prawa Unii Europejskiej. Jest to w pierwszej kolejnosci
prawo pierwotne Unii Europejskiej (prawo traktatowe) oraz prawo pochodne Unii Europejskiej
(rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje). Dodatkowo rozprawa zawiera odwolania do instytucji oraz
regulacji z zakresu prawa karnego. Zaznaczenia wymaga, iz akty normatywne stanowig istotne
uzupetnienie literatury. Autor rozprawy prowadzi analize w oparciu o prawo pierwotne, jak réwniez
prawo pochodne, co dopetnia catosdé prowadionych wywoddéw. Rozwazania dotyczg réwniez tzw.
miekkiego prawa Unii Europejskiej, okredlanego réwniez jako prawo Unii Europejskiej sui generis do
ktérego zaliczaja sie zrodta prawa Unii Europejskiej nie posiadajgce wigzacej mocy prawnej, ktére
stanowia jednak podstawe rozwoju Unii Europejskiej. Nalezg do nich miedzy innymi dziatania wspolne,
porozumienia instytucjonalne, rezolucje, sprawozdania, komunikaty, wnioski i opinie. Autor rozprawy

powotuje réwniez programy i raporty Unii Europejskiej.

Dodatkowe uzupeinienie rozprawy stanowig akty prawa migdzynarodowego takie jak
konwencje i umowy miedzynarodowe, a takie orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE oraz

Europejskiego Trybunafu Praw Cztowieka.

Majgc powyisze na uwadze mozna stwierdzié, iz bogata i starannie dobrana literatura
zagraniczna, ktdra stanowi znaczaca czgé¢ materialow Zrodtowych rozprawy znaczaco podwyisza jej
ocene merytoryczng oraz $wiadczy o dobrej znajomosci przez Autora analizowanej problematyki.
SzczegGtowe rozwazania Autora rozprawy s3 dowodem na poglebiony oraz catosciowy charakter

przeprowadzonych badan.
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Warte podkreslenia jest, iz trafny dobér publikacji zagranicznych przejawia sie¢ w wyborze
materiatéw frédiowych w postaci publikacji renomowanych autoréw, a takie w analizie uznanych
wydawnictw zagranicznych z omawianego zakresu. Jest to niewatpliwie dowéd na to, iz Autor

rozprawy posiada szeroka i ugruntowang wiedza w analizowanej tematyce.

Tak wiec bardzo pozytywna cechg recenzowanej pracy jest jej udokumentowanie( szkoda , ze
spis literatury i innych Zrédet nie zostat ponumerowany).Niemniej da sig zauwazy¢ jego obszernosc.
Wskazanie frodet informacii jest zawsze czytelne, nie budzi zastrzezen merytorycznych. Powolywanie
literatury, aktéw prawnych i Zrodet odbywa sig zgodnie z ogdlnie przyjetymi zasadami poprawnosci i
starannosdci. Pan Marek Tomczyk dobrze dokumentuje przebieg pracy badawczej, co znajduje
odzwierciedlenie w rzetelnie sporzadzanych odsytaczach. Praca jest dowodem kompetencji Autora,
Jego dojrzatosci i rzetelnosci naukowej. Sporadycznie w pracy zdarzaja sie btedy gramatyczne np.s.140

akapit 1.
Konkluzje

W tym Swietle mam zaszczyt przediozyé recenzjg rozprawy doktorskiej pt. Koncepcja
usytuowania Prokuratury Europejskiej w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej z wysoce
pozytywna oceng i wnioskiem o podjecie dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim Pani mgr Marka

Tomczyka, w tym o dopuszczenie doktoranta do publicznej dyskusiji nad rozprawa.

Stwierdzam, ze w rozumieniu art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i
tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki {Dz.U. z 2016 r., poz. 882 ze zm.),

recenzowana rozprawa doktorska mgr Marka Tomczyka:

- stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego;
- wykazuje szeroka wiedze teoretyczng kandydata do stopnia naukowego doktora
w dyscyplinie prawo;

- wykazuje umiejetnosé samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

Prof. zw. dr hab. Hélina Zieba-Zatucka
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