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Uwagi wprowadzające 
 

Kompetencja Unii do walki z przestępczością ma charakter wtórny względem procesu pogłębiania 
integracji gospodarczej, której celem było utworzenie rynku wewnętrznego. Jednocześnie jest ona 
elementem niezbędnym budowania Unii, której celem jest „wspieranie pokoju, jej wartości i 
dobrobytu jej narodów.”1  Zakres kompetencji w obszarze zwalczania i zapobiegania przestępczości 
powierzonych Unii przeszedł dynamiczną i istotną ewolucję, która finalnie doprowadziła do powstania 
dziedziny określanej jako „przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości” (PWBiS). Wskazany 
obszar jest jedną z kompetencji dzielonych2, co oznacza, że zarówno Unia jak i państwa członkowskie 
mogą stanowić prawo i przyjmować akty prawnie wiążące w tej dziedzinie. Jednocześnie PWBiS jest na 
tyle zróżnicowana wewnętrznie, że w pewnej części kompetencje Unii mają charakter wyłączny, a w 
innej charakter typowo subsydiarny. Ogólnie Unia posiada kompetencję współpracy z organami 
państw członkowskich oraz stanowienia aktów prawnych w zakresie zwalczania poważnej 
przestępczości o charakterze transgranicznym. Jednocześnie szersze kompetencję Unia posiada w 
zakresie zapewnienie bezpieczeństwa na granicy zewnętrznej strefy Schengen. Wynika to z przyjęcia 
koncepcji dzielenia odpowiedzialności za ochronę granicy zewnętrznej pomiędzy organy państw 
członkowskich i organy Unii. Innym obszarem o szerszych uprawnieniach Unii, jest obszar 
przestępczości przeciwko interesom finansowym Unii. Pogłębienie integracji w tym obszarze wynika 
natomiast z potrzeby ochrony własnego budżetu. Podsumowując, ze względu na charakter 
kompetencji Unii i stopień zacieśnienia współpracy można wyróżnić trzy kategorie przestępczości, 
pozostających w obszarze kompetencji Unii.  

Po pierwsze, podstawowym elementem PWBiS jest zwalczanie poważnej przestępczości o wymiarze 
transgranicznym, będącej rudymentarnym celem współpracy wymiarów sprawiedliwości w sprawach 
karnych i współpracy policyjnej. 

Po drugie, szczególną kategorią jest przestępczość transgraniczna. Termin ten należy odnieść do 
przestępstw, które są popełniane wraz z przekroczeniem granicy zewnętrznej strefy Schengen. 
Kompetencja Unii w tym obszarze jest elementem szerszego obszaru polityk dotyczących kontroli 
granicznej, azylu i imigracji. 

Po trzecie, szczególną kategorię stanowi przestępczość przeciwko interesom finansowym Unii. 
Obejmuje ona przestępstwa na szkodę budżetu Unii. 

Wskazane rodzaje przestępczości mogą się przenikać, a ich wyodrębnienie nie stanowi jednoznacznie 
utrwalonej prawnie, doktrynalnie, czy orzeczniczo koncepcji. Jednocześnie tak ukształtowany katalog 
pozwala na całościową prezentację zakresu właściwości Unii w obszarze zwalczania i zapobiegania 
przestępczości wraz ze wskazaniem struktury współpracy między Unią a jej państwami członkowskimi. 
Celem opinii jest syntetyczne wskazanie etapów ewolucji w podejściu Unii Europejskiej do zwalczania 
przestępczości oraz zakresu przedmiotowego właściwości Unii. 

 
1 Art. 3 ust. 1 TUE. 
2 Art. 4 ust. 2 TFUE. 
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Geneza i ewolucja kompetencji Unii w zakresie walki z przestępczością 
Pierwszym etapem tworzenia PWBiS było budowanie współpracy między państwami w zakresie 
szeroko pojętego bezpieczeństwa wewnętrznego3. Ostatecznie rozszerzenie współpracy o zagadnienia 
współpracy policyjnej i sądowej, polityki granicznej i celnej oraz współpracy sądowej w sprawach 
cywilnych były warunkiem sine qua non pogłębienia procesu integracyjnego. Przy postępującej 
liberalizacji współpracy oraz urzeczywistnianiu założeń unii celnej, po koniec lat 60-tych XX w., 
konieczne stało się zacieśnienie i sformalizowanie współpracy w zakresie kontroli celnej na granicach 
zewnętrznych4. Jednocześnie ściślejsza współpraca w sprawach karnych okazała się niezbędna z 
powodu m.in.: rozwoju przemytu i nielegalnego handlu środkami odurzającymi i substancjami 
psychotropowymi; pierwszych prób legalizacji na wielką skalę dochodów pochodzących z działalności 
przestępczych; powstawania organizacji i ruchów terrorystycznych5. Współpraca stała się 
nieunikniona, nawet pomimo obaw o naruszenie suwerenności i bezpieczeństwa wewnętrznego 
państw członkowskich6.  

Za początek zinstytucjonalizowanej i skoordynowanej współpracy w sprawach policyjnych uznaje się w 
doktrynie utworzenie Grupy TREVI7, utworzonej przez Radą Europejską w latach 70-tych XX w. W 
pierwszych latach TREVI podzielono się na dwie grupy. Zadaniem TREVI I było zbieranie i wymiana 
informacji dotyczących poszczególnych grup terrorystycznych, które mogłyby stanowić zagrożenie dla 
zainteresowania państw, a także stworzenie chronionego systemu łączności oraz wyznaczenie 
organów kontaktowych. TREVI II powstała 31 maja 1977 r. Miała na celu promocję współpracy policji 
oraz wymianę informacji dotyczących w szczególności szkolenia policji, technik utrzymania porządku 
publicznego, wyposażenia technicznego i szkolenia policji. Po tragedii na stadionie Hayles w 1985 r. do 
zakresu współpracy dodano kwestie zwalczania chuligaństwa oraz zapewnienia bezpieczeństwa w 
czasie wielkich imprez masowych. TREVI III powstała w Rzymie w czerwcu 1985 r. Zakres właściwości 
przedmiotowej TREVI III obejmował dwa elementy: zwalczanie przestępczości związanej z narkotykami 
oraz kwestie przestępczości zorganizowanej. Grupa prowadziła wymianę informacji na temat zagrożeń 
wytwarzania narkotyków, kanałów przerzutowych, a także wspierała system przesyłek 

 
3 Por. A. Grzelak, T. Ostropolski, Współpraca policyjna i sądowa w sprawach karnych [w:] J. Barcz (red.), 

Przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości Unii Europejskiej. Współpraca policyjna i sądowa w 
sprawach karnych. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna. Współpraca sądowa w sprawach karnych, 
Warszawa 2009, s. XI.1-1. 

4 Por. A. Gruszczak, Historia współpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych: od TREVI 
do Tempere [w:] F. Jasiński, K. Smoter (red.), Obszar wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości Unii 
Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005, s. 9. 

5 A. Grzelak, T. Ostropolski, Współpraca policyjna i sądowa w sprawach karnych [w:] J. Barcz (red.), Przestrzeń 
wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości Unii Europejskiej. Współpraca policyjna i sądowa w sprawach 
karnych. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna. Współpraca sądowa w sprawach karnych, Warszawa 2009, 
s. XI.1-3. 

6 W doktrynie często podkreśla się, iż współpraca w sprawach karnych była przez wiele dekad „trzymana 
z boku” rozwoju Unii Europejskiej dlatego, że prawo karne i wymiar sprawiedliwości w sprawach karnych są 
najbardziej klasycznym symbolem suwerenności państwowej i podstawą gwarancji bezpieczeństwa 
narodowego. Zob. A. Grzelak, Trzeci filar Unii Europejskiej. Instrumenty prawne, Warszawa 2008, s. 75-76 I 
lit. tam podana; H. Jung, Criminal Justice – European Perspective, Common Market Law Review 4/1993, 
s. 237. M. den Boer, Rozwój współpracy policji: rys historyczny [w:] J. Beczała (red.) Układ z Schengen. 
Współpraca policji i organów sprawiedliwości po Maastricht, Łódź 1998, s. 33. 

7 A. Grzelak, T. Ostropolski, op.cit., s. XI.1-3. M. den Boer, op.cit., s. 203. Na temat wcześniejszych form 
współpracy zob. J. Starzyk-Sulejewska, Ewolucja europejskiej współpracy policyjnej od Schengen do Nicei 
[w:] G. Michałowska (red.), Integracja Europejska. Instytucje. Polityka. Księga pamiątkowa dla uczczenia 65-
lecia Profesora Stanisława Parzymiesa, Prawo, Warszawa 2003, s. 464 i nast. 



   
„Sfinansowano ze środków Funduszu Sprawiedliwości, którego dysponentem jest Minister Sprawiedliwości” 

kontrolowanych jako metody walki z przestępczością zorganizowaną. W zakresie przestępczości 
zorganizowanej w szczególności interesowano się rozbojami z bronią w ręku, kradzieżami 
samochodów, przestępstwami przeciwko środowisku naturalnemu, „praniem brudnych pieniędzy”, 
przemytem dzieł sztuki. Współpraca w zakresie zwalczania przestępczości zorganizowanej 
doprowadziła ostatecznie do utworzenia w grudniu 1992 r. specjalnej jednostki do spraw zwalczania 
mafii. TREVI IV zajmowała się kwestiami bezpieczeństwa nuklearnego. W 1989 r. została powołana 
TREVI V, inaczej nazywana TREVI 1992. Jej celem było zbadanie konsekwencji zniesienia kontroli na 
granicach wewnętrznych. Złożona była z dyrektorów generalnych policji narodowych i miała badać 
konsekwencje swobodnego przepływu osób dla bezpieczeństwa publicznego. TREVI VI, znana także 
pod nazwą Grupy Roboczej ad hoc ds. Europolu, została utworzona w sierpniu 1991 r. To właśnie 
przygotowanie do negocjacji i opracowanie samych założeń późniejszej konwencji tworzącej Europol 
w doktrynie uznaje się za jedno z najważniejszych osiągnięć TREVI8. 

Obok Grupy TREVI, szereg inicjatyw realizowano w ramach tzw. Europejskiej Współpracy Politycznej9, 
która została zapoczątkowana w latach 70-tych XX wieku. Początkowo współpracę prowadzono 
w ramach spotkań Rady Unii Europejskiej (RUE), jednak ze względu istniejące potrzeby rozpoczęto 
tworzenie wyspecjalizowanych forów10. Europejska Współpraca Polityczna z wykorzystaniem struktur 
ówczesnych Wspólnot, chociaż sama nie miała sformalizowanego statusu11. Do najwrażliwszych forów 
współpracy EWP zalicza się: Grupę do spraw wzajemnej pomocy w spawach celnych- MAG12, Grupę ad 
hoc do spraw Imigracji, Grupę Koordynatorów do spraw Swobodnego Przepływu Osób oraz Europejski 
Komitet Walki z Narkotykami CELAD. 

Zacieśnienie współpracy w ramach Unii Europejskiej dla niektórych państw członkowskich było jednak 
za wolne i nieefektywne, dlatego równolegle rozpoczęli współpracę w węższym gronie uczestników. 
Siedem państw członkowskich Unii Europejskiej podpisało porozumienia z Schengen, tworząc  „poligon 
doświadczalny”, dla wprowadzania zasad wspólnego rynku pomiędzy państwami członkowskimi 
ówczesnej Wspólnoty13. Dzięki strefie Schengen doszło do rozwoju późniejszej współpracy unijnej w 
trzech podstawowych obszarach: polityce azylowej, polityce wizowej oraz współpracy sądowej i 
policyjnej w sprawach karnych14. Zaliczenie współpracy w ramach prawnych Schengen do zdarzeń, 
które miały wpływ na obecny kształt PWBiS jest bardzo istotne15.  

 
8 za: J. Monar, The Dynamics of Justice and Home Affairs: Laboratories, Driving Factors and Costs, Journal of 
Common Market Studies 4/2001, s. 750.; zob. W. Czapliński, Obszar wolności, bezpieczeństwa 
i sprawiedliwości…, s. 6 i nast.; J. Banach-Gutierrez, Współpraca policyjna w UE od TREVI do Schengen III, 
Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego 23/2008, s. 150-153. 
9 W. Czapliński, op.cit., s. 10. 
10  Poniżej przedstawiony katalog nie jest wyczerpujący. Wskazano natomiast formy o istotnym znaczeniu dla 
rozwoju Przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości. 
11  S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law (Non-Civil) [in:] P. Craig, G. de Búrca (red.), The Evolution of EU 
Law Second Edition, Oxford 2011, s. 270. 
12  Ang. Mutual Assistance Group. Szerzej: P. Hobbing, Customs Cooperation in the Area of Freedom, Security 
and Justice. The role of customs in the management of the EU’s external border, Center for European Policy 
Studies 2011, s. 26 i nast. 
13  M. Zdanowicz, Zewnętrzne implikacje Porozumień z Schengen, Przegląd Prawa Europejskiego 1/1996, s. 25; 
S. Peers, EU Justice and Home Affairs..., s. 270 i nast. 
14 Ibidem, s. 28. 
15 A. Grzelak, Trzeci filar …, s. 28-29. 
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Stopniowy rozwój PWBiS w prawie pierwotnym rozpoczęto w latach 80-tych- XX w.  Dnia 17 lutego 
1986 r. doszło do podpisania Jednolitego Aktu Europejskiego, który zakładał utworzenie rynku 
wewnętrznego, jako obszaru bez granic wewnętrznych, na którym zapewniony jest swobodny 
przepływ towarów, osób, usług i kapitału. O ile zmiana postawy kreatorów procesów integracyjnych i 
ich otwarcie na obszar współpracy w sprawach wewnętrznych było widoczne JAE towarzyszyły tylko 
dwie deklaracje polityczne pozbawione mocy normatywnej. Pierwsze traktatowe podstawy prawne 
współpracy państw członkowskich w dziedzinach zaliczanych obecnie do PWBiS zostały ustanowione 
w Traktacie o Unii Europejskiej w 1992 r.16 Był to krok jednocześnie ostrożny i optymalny. Ostrożność 
przejawiała się, w sformalizowaniu istniejącej współpracy, co jawiło się jako zabieg w dużej mierze 
techniczny17. Traktat nie rozszerzył współpracy na nowe obszary. Z braku woli politycznej pogłębiania 
integracji okazał się to krok optymalny.  

W preambule Traktatu z Maastricht potwierdzono, że celem państw członkowskich jest ułatwienie 
swobodnego przepływu osób, przy zapewnieniu bezpieczeństwa narodom18. Dlatego założono 
utworzenie przestrzeni bez granic wewnętrznych19 oraz rozwój ścisłej współpracy w dziedzinie 
wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych20. Postanowienia dotyczące PWBiS zostały 
rozdzielone pomiędzy III filar UE- Wymiar Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych (WSiSW) oraz I filar 
wspólnotowy. Traktat z Maastricht ustanowił UE, opartą na trzech filarach21 o zróżnicowanym 
charakterze prawnym i strukturze. Współpraca w zakresie ówczesnego III filara miała charakter 
międzyrządowy i obejmowała dziedziny wspólnego zainteresowania22, co do których zobowiązano się 
informować i konsultować w celu koordynowania swoich działań23. Za przedmiot wspólnego 
zainteresowania uznano24: politykę azylową; zasady regulujące przekraczanie przez osoby 
zewnętrznych granic państw członkowskich i sprawowanie kontroli nad tym ruchem; politykę 
imigracyjną i politykę wobec obywateli państw trzecich; walkę z narkomanią w zakresie nieobjętym 
współpracą sądową w sprawach karnych i współpracą celną; zwalczanie nadużyć na skalę 
międzynarodową, w zakresie nieobjętym współpracą sądową w sprawach karnych i współpracą celną; 
współpracę sądową w sprawach cywilnych; współpracę sądową w sprawach karnych; współpracę 
celną; współpracę policyjną w celach zapobiegania i walki z terroryzmem, nielegalnym handlem 
narkotykami i innymi poważnymi formami międzynarodowej przestępczości, włącznie z, pewnymi 
aspektami współpracy celnej. Europejski Urząd Policji był pierwszą organizacją międzynarodową 
25ustanowioną na mocy postanowień Traktatu o Unii Europejskiej. 

 
16  Traktat o Unii Europejskiej w wersji wprowadzonej Traktatem z Maastricht, Dz.U. C 191 z 29.7.1992, dalej jako 
TM. 
17 A. Gruszczak, Historia..., s. 23-24. 
18 Bezpieczeństwo to miało być osiągnięte poprzez włączenie do Traktatu z Maastricht postanowień w zakresie 

WSiSW. Zob. preambuła TM. 
19 Zgodnie z Traktatem z Maastricht był to jeden ze środków prowadzących do zrównoważonego i trwałego 

postępu gospodarczego, art. B ust. 1 tiret 1 Traktatu z Maastricht. 
20 Art. B ust. 1 tiret 4 TM. 
21 Pojęcie filarów UE nie jest pojęciem traktatowym, ale nawiązuje do wynikającego z literatury opisu struktury 

UE jako „świątyni” opartej na trzech filarach, stanowiących obszary współpracy. 
22 Art. K TM. 
23 Art. K.3 TM. 
24 Art. K. 1 TM. 
25  M. Niemeier, M. A. Wiegand, Europol and the Architecture of Internal Security [in:] J. Monar (red.), The 
Institutional Dimension of the European Union's Area of Freedom, Security and Justice, Brussels 2010, s. 172. 
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Kolejne porozumienie o konieczności kontynuowania reform zostało osiągnięte dopiero podczas 
szczytu Rady Europejskiej, 16-17 czerwca 1997 r., w Amsterdamie26. Podjęto wtedy decyzję o 
uwspólnotowieniu zagadnień swobodnego przepływu osób. Jednocześnie TA27 wskazywał na 
konieczność utworzenia przestrzeni bez granic wewnętrznych jako środka służącego budowie postępu 
gospodarczego i społecznego. W praktyce Traktat z Amsterdamu zmieniał zakres przedmiotowy 
WSiSW, przenosząc część postanowień do filara wspólnotowego. W konsekwencji filar III zmienił 
nazwę na Współpracę Policyjną i Sądową w Sprawach Karnych. Do filara wspólnotowego włączono 
postanowienia w zakresie wiz, azylu, imigracji i innych polityk związanych ze swobodnym przepływem 
osób28. W I filarze miała także funkcjonować współpraca sądowa w sprawach cywilnych, mająca skutki 
transgraniczne29. Jedną z podstawowych zmian wprowadzonych Traktatem z Amsterdamu było 
włączenie w ówczesny wspólnotowy porządek prawny dorobku prawnego Schengen. Tworzenie PWBiS 
w UE stało się jednym z podstawowych celów Unii. Od chwili podpisania TA, PWBIS stała się najszybciej 
i najprężniej rozwijającą się polityką Unii30.  

Niespełna rok po wejściu w życie postanowień Traktatu z Amsterdamu rozpoczęto prace nad kolejnymi 
zmianami prawa pierwotnego. Konieczność wprowadzenia zmian wynikała głównie z planowanego 
rozszerzenia Unii Europejskiej o kolejne 10 państw członkowskich31. Jedną z ważniejszych decyzji 
zawartych w TN, a przy tym jedyną w istotny sposób wpływającą na materię współpracy w III filarze 
Unii Europejskiej, było włączenie do TUE postanowień dotyczących Eurojustu32. 

Już po włączeniu acquis Schengen do prawa UE niektóre państwa członkowskie wracając do 
międzyrządowej formuły współpracy 27 maja 2005 r. podpisały w Prüm Konwencję w sprawie 
intensywniejszej współpracy transgranicznej, szczególnie w walce z terroryzmem, przestępczością 
transgraniczną i nielegalną migracją. Zawarcie Konwencji było związane z ówczesnym zagrożeniem 
terrorystycznym, w szczególności zamachami na Word Trade Center w Stanach Zjednoczonych Ameryki 
Północnej (2001 r.) oraz atakami terrorystycznymi w Madrycie (2004 r.) i Londynie (2005 r.). Do 
konwencji przestąpiło siedem państw: Austria, Belgia, Francja, Hiszpania, Luksemburg, Holandia i 
Niemcy. Konwencja obejmuje postanowienia dotyczące ustanowienia krajowych zbiorów analiz DNA i 
daktyloskopijnych oraz krajowych punktów kontaktowych, których zadaniem jest automatyczne 
przeszukiwanie zbiorów w celu porównania profili DNA i danych daktyloskopijnych oraz danych 
rejestracyjnych samochodów. W zakresie zapobiegania terroryzmowi przewiduje przekazywanie 

 
26  Zob. A. Aueytner, Traktat Amsterdamski, Monitor Prawniczy 11/1997, s. 465. 
27  Art. 1 ust. 5 TA. 
28 Szerzej: A. Meloni, The development of a common visa policy under the Treaty of Amsterdam, Common Market 

Law Review 42/2005, s. 1357 i nast. Wyznaczono ponadto pięcioletni okres przejściowy, od wejścia w życie 
postanowień Traktatu z Amsterdamu, zob. art. 2 pkt 15 TA. Po upływie wskazanego okresu, w grudniu 2004 
r. przyjęto decyzje o objęciu kwestii wiz, azylu i migracji, kontroli granic oraz współpracy sądowej w sprawach 
cywilnych głosowaniem większością kwalifikowaną, które jednocześnie oznaczało rezygnację z prawa weta 
możliwego przy głosowaniu jednomyślnym. Przyjęcie stanowiska dotyczącego zmiany sposobu głosowania 
odbyło się przy pełnej partycypacji Rzeczpospolitej Polskiej, która w rezultacie politycznych negocjacji w 
zamian na akceptację zmian osiągnęła kompromis w kwestii mechanizmu finansowania z budżetu UE kosztów 
zarządzania granicami zewnętrznymi oraz przyznania Polsce siedziby Frontexu, za A. Gruszczak, K. Reczkin, 
op.cit., s. 209. 

29 Art. 2 pkt. 15 TA. 
30  J. Monar, The Institutional Framework..., s. 22. 
31  Traktat został podpisany 26 lutego 2001 r., a wszedł w życie dopiero 1 lutego 2003 r. W przeddzień szczytu w 
Nicei, w dniu 7 grudnia 2000 r., uroczyście Rada, PE i Komisja proklamowały tekst Karty Praw Podstawowych 
Unii Europejskiej. 
32 W. Czapliński, Obszar wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości…, s. 12; A. Gruszczak, III filar Unii 

Europejskiej po Traktacie Nicejskim…, s. 188. 
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stosownych informacji krajowym punktom kontaktowym oraz możliwość umieszczania na pokładach 
samolotów uzbrojonych agentów pokładowej ochrony lotniczej. W przedmiocie zwalczania nielegalnej 
imigracji zakłada oddelegowanie do państw pochodzenia lub tranzytu nielegalnej migracji doradców 
ds. dokumentów, wyznaczenie krajowych punktów kontaktowo- koordynacyjnych oraz wsparcie 
działań repatriacyjnych. W obszarze współpracy policyjnej zawiera postanowienia przewidujące 
możliwość przeprowadzenia wspólnych interwencji na terytorium jednego z państw sygnatariuszy, a 
w razie bezpośredniego niebezpieczeństwa przeprowadzenie „gorącego pościgu” na terytorium 
innego państwa, udzielenie sobie przez państwa członkowskie wsparcia podczas ważnych wydarzeń, 
klęsk i katastrof oraz intensyfikację współpracy na wniosek33. Konwencja została zawarta na czas 
nieokreślony. Jest umową wielostronną zamkniętą, do której przystąpić mogą wyłącznie państwa 
członkowskie Unii. Konwencja wprost stanowi o możliwości włączenia jej do prawa Unii34. Zawarcie 
konwencji poza ramami prawnym UE tworzy kolejny element różnicujących intensywność współpracy 
w zakresie przeciwdziałania i zwalczania przestępczości35.  

Szansą na włączenie dorobku z Prüm do prawa pierwotnego dawała ostatnia reforma prawa 
pierwotnego Unii, co jednak nie nastąpiło. Niemniej jednak Traktat z Lizbony stanowił kolejny kluczowy 
etap w budowie PWBiS36. Treść Traktu z Lizbony została ustalona podczas Konferencji międzyrządowej 
obradującej na podstawie szczegółowego mandatu przyjętego przez Radę Europejską 21-23 czerwca 
2007 r.37 Ostatecznie Traktat z Lizbony został podpisany 13 grudnia 2007 r. Tak szybki czas ustalenia 
treści i podpisania był spowodowany faktem, iż nie stanowił on merytorycznie nowego rozwiązania, 
ale powielał zasadnicze postanowienia Traktatu konstytucyjnego38. W obszarze PWBiS TL przejął 
propozycje zawarte Traktatu konstytucyjnego prawie w całości39.  

Postanowienia Traktatu z Lizbony weszły w życie w grudniu 2009 r. Traktat zerwał z konstrukcją 
filarową ustanawiając Unię Europejską jako jednolitą organizację międzynarodową. Do momentu 
wejścia w życie TL współpraca w ramach III filara była obarczona poważnym mankamentem 
strukturalnym, którego istota tkwiła w obecności dwóch form współpracy o skrajnie różnych reżimach 
prawnych. Za najważniejsze problemy systemowe40 uznawano, po pierwsze, jednomyślność w 
podejmowaniu decyzji w Radzie. Z jednej strony służyła ona ochronie interesów poszczególnych 
państw. Z drugiej strony hamowała rozwój współpracy, zmuszając do poszukiwania kompromisów, 
które nie zawsze sprzyjały rozwojowi prawa Unii Europejskiej. Po drugie, brak jasnego podziału między 
materią I i III filara. Po trzecie, brak przejrzystych zasad kontroli wykonywania zobowiązań przez 
państwa członkowskie, gdzie Komisja była niemal całkowicie pozbawiona uprawnień, a Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej miał kompetencje ograniczone. TL znosił wymienione mankamenty 

 
33  Szerzej: T. Safjański, D. Żach, Taktyczne aspekty współpracy policyjnej państw obszaru Schengen, Gazeta 
Sądowa 10/2006, s. 6 i nast.; J. Banach-Gutierrez, Współpraca policyjna na podstawie „acquis” Schengen, 
Przegląd Policyjny 2/2006, s. 111 i nast.; T. Safjański, D. Żach, Systemowe i organizacyjne aspekty współpracy 
policyjnej państw obszaru Schengen, Przegląd Policyjny 1/2006, s. 182 i nast. 
34  Podobnie jak Porozumienia z Schengen, które były otwarte dla pozostałych państw ówczesnej Wspólnoty. 
35 A. Grzelak, Trzeci filar …, s. 31-32. W. Czapliński, Konwencja z Prüm…, s. 188. 
36  E. Guild, S. Carrera, The European Union’s Area of Freedom, Security and Justice. Ten Years on [in:] E. Guild, 
S. Carrera, A. Eggenschwiler (red.), The Area of Freedom, Security and Justice Ten Years On. Successes and 
Future Challenges under The Stockholm Programme, Brussels 2010, s. 3. 
37  Rada Europejska w Brukseli 21-22 Czerwca 2007 r., Konkluzje Prezydencji, (dok. nr 11177/07).  
38  Na temat rozważanych wariantów postępowania po odrzuceniu Traktatu Konstytucyjnego zob. J. Barcz, Główne 
kierunki reformy ustrojowej UE, Europejski Przegląd Sądowy 2/2007, s. 5-6. 
39  Szerzej: A. Grzelak, „Traktat reformujący” UE..., s. 90 i nast. 
40 A. Grzelak, T. Ostropolski, op.cit., s. XI.1-13. 
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zachowując zasadniczo dotychczasowy zakres przedmiotowy. Jednocześnie TL stworzył podstawy do 
rozbudowy struktury instytucjonalnej współpracy oraz pogłębiania integracji w tym obszarze. 
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Przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości- zakres przedmiotowy 
Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej41 PWBiS należy do kompetencji dzielonych 
Unii Europejskiej. Kompetencje dzielone, występują obok dwóch innych: kompetencji wyłącznych oraz 
kompetencji uzupełniających, harmonizujących i wspierających42. Dziedziny, w których Unia 
Europejska posiada kompetencje dzielone charakteryzują się tym, że UE dzieli uprawnienia 
z państwami członkowskimi43. Dzielenie kompetencji oznacza, że zarówno Unia i państwa członkowskie 
mogą stanowić prawo i przyjmować akty prawnie wiążące44. Państwa członkowskie wykonują 
kompetencję jednak tylko w takim zakresie, w jakim Unia jej nie wykonała lub postanowiła zaprzestać 
jej wykonywania45. Niewykonywanie kompetencji oznacza brak aktywności prawotwórczej w danej 
dziedzinie lub w jej części. Zaprzestanie wykonywania kompetencji ma miejsce wtedy, gdy właściwe 
instytucje Unii postanowią uchylić dany akt prawodawczy, w szczególności w celu lepszego 
zagwarantowania stałego poszanowania zasad pomocniczości i proporcjonalności. Jeżeli Unia 
prowadzi działania w pewnej dziedzinie, zakres wykonywania kompetencji dzielonych obejmuje 
wyłącznie elementy regulowane przyjętym aktem Unii46, nie obejmuje natomiast całej dziedziny. 

Kompetencje w PWBiS są wykonywane przez Unię Europejską w poszanowaniu zarówno zasad 
ogólnych jak i ustrojowych (strukturalnych), na których opiera się unijny porządek prawny. Szczególne 
znaczenie dla kształtowania się PWBiS mają następujące zasady47: poszanowania praw podstawowych; 
poszanowania różnych systemów i tradycji prawnych państw członkowskich; solidarności w dziedzinie 
azylu, imigracji i kontroli na granicach zewnętrznych, sprawiedliwości wobec obywateli państw 
trzecich; wzajemnego uznawania orzeczeń. W zakresie rozwoju dorobku Schengen można wyodrębnić 
także oryginalną zasadę wzajemnego zaufania, jako kluczową dla funkcjonowania strefy Schengen. 
Zakłada ona, że „swobodny przepływ obywateli w obrębie obszaru bez kontroli na granicach 
wewnętrznych opiera się na systemie bazującym na wzajemnym zaufaniu, że każde uczestniczące 
państwo będzie skłonne i zdolne wdrażać poszczególne instrumenty legislacyjne składające się na 
dorobek Schengen”48. Podobnie szczególne znaczenie dla rozwoju PWBiS ma zasada wzmocnionej 
współpracy. 

Kompetencja dzielona Unii Europejskiej w PWBiS jest ograniczona traktatowymi przesłankami, których 
zastosowanie skutkuje ich niewykonywaniem. Przesłanki te można podzielić na klauzule derogacyjne i 
wyłączenia. Wraz z przyjętym podziałem derogacje będą odnosić się do sytuacji, gdzie spełnienie 
przesłanek określonych w traktacie, skutkuje całkowitym uniemożliwieniem realizacji swobody. 
Wyłączenie będzie natomiast skutkować uniemożliwieniem wykonywania kompetencji UE w PWBiS w 
danym zakresie. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wskazuje klauzule derogacyjne utrzymania 
porządku publicznego i ochrony bezpieczeństwa wewnętrznego. Kompetencja Unii Europejskiej jest 

 
41 Art. 4 ust. 2 lit. j) TFUE. 
42  Zob. art. 5 TFUE.  
43 A. Parol, Podstawy prawne Unii Europejskiej, w: A. Kuś (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w 
zarysie, Lublin 2012, s. 87. 
44 Art. 2 ust. 2 TFUE. 
45 Deklaracja nr 18 dotycząca rozgraniczenia kompetencji dołączona do Traktatu z Lizbony. 
46 Protokół nr 25 w sprawie wykonywania kompetencji dzielonych dołączony do Traktatu z Lizbony. 
47 Art. 67 TFUE. 
48 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego 
i Komitetu Regionów Ład Schengen - wzmocnienie obszaru bez kontroli na granicach wewnętrznych, 
(KOM(2011) 561 wersja ostateczna z dnia 16.9.2011, s. 3). 
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natomiast wyłączona w zakresie: wytyczania granic państw członkowskich49, ustalania liczby obywateli 
państw trzecich przybywających z państw trzecich na ich terytorium w poszukiwaniu pracy najemnej 
lub na własny rachunek50, wykonywania czynności urzędowych w postępowaniu sądowym dla innych 
urzędników niż krajowych51, stosowana środków przymusu w przypadku działań operacyjnych 
prowadzonych przez Europol52. 

Ujmując w sposób ogólny i całościowy „przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i 

sprawiedliwości” oznacza obszar jednolitych regulacji prawnych, która ma zapewnić swobodę 

przemieszczania się (wolność przemieszania się) jednostkom w warunkach bezpieczeństwa 

i sprawiedliwości. Pierwszym warunkiem realizacji PWBiS jest zapewnienie braku kontroli 

osób na granicach wewnętrznych i rozwijanie wspólnej polityki w dziedzinie azylu, imigracji i 

kontroli granic zewnętrznych. Powinna być ona oparta na solidarności między państwami 

członkowskimi oraz sprawiedliwa wobec obywateli państw trzecich53. Drugi warunek to 

dokładanie starań, aby zapewnić wysoki poziom bezpieczeństwa za pomocą odpowiednich 

środków zabezpieczających54. Trzeci warunek obejmuje ułatwianie dostępu do wymiaru 

sprawiedliwości, w szczególności przez zasadę wzajemnego uznawania orzeczeń sądowych 

i pozasądowych55. Biorąc za kryterium systematykę traktatową PWBiS tworzą56: polityka 

dotycząca kontroli granic, azylu i imigracji; współpraca sądowa w sprawach cywilnych; 

współpraca sądowa w sprawach karnych oraz współpraca policyjna. 

Nieprzypadkowo w TFUE występuje zróżnicowanie w nazewnictwie poszczególnych 

kompetencji. Przyjęte terminy „polityka” i „współpraca” mają pośrednio charakteryzować 

kompetencje UE w PWBiS. O ile bowiem PWBiS jest w całości kompetencją dzieloną, to 

państwa członkowskie delegowały znacznie szerszy zakres kompetencji w ramach polityk, niż 

ma to miejsce w obszarach współpracy. Współpraca w sprawach cywilnych, współpraca 

wymiarów sprawiedliwości w sprawach karnych i współpraca policyjna dotyczy obszarów 

polityki krajowej będących elementem tożsamości narodowej57, a szczególnie tożsamości 

państwowej. Dlatego w tych obszarach nadal wiodącą rolę powinny odgrywać organy krajowe. 

 
49 Art. 77 ust. 2 TFUE. 
50 Art. 79 ust. 5 TFUE. 
51 Art. 85 ust. 2 TFUE. 
52 Art. 88 ust. 3 TFUE. 
53 Art. 67 ust. 2 TFUE. 
54 Art. 67 ust. 3 TFUE. 
55 Art. 67 ust. 4 TFUE. 
56 Koresponduje to z podziałem Tytułu V TFUE na Rozdziały 2-5. 
57  Art. 4 ust. 2 TUE. 
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Potwierdza to także zakres użytych w TFUE58 terminów59. Mianowicie UE „zapewnia” brak 

kontroli na granicach wewnętrznych i „rozwija” wspólną politykę w dziedzinie azylu, imigracji 

i kontroli granic zewnętrznych. Jednocześnie UE „dokłada starań”, aby zapewnić wysoki 

poziom współpracy wymiarów sprawiedliwości w sprawach karnych oraz „ułatwia” dostęp do 

wymiaru sprawiedliwości w sprawach cywilnych. Pojęcia „dokłada starań” i „ułatwia” 

wskazuje, że Unia i jej organy mają pozycję subsydiarną i koordynującą, pozostawiając 

kompetencje w tym obszarach na poziomie organów krajowych. Wskazany wyżej wewnętrzy 

podział charakteru kompetencji Unii w PWBiS wpływa w szczególności na kompetencje Unii 

w zakresie zapobiegania i zwalczania przestępczości i  uzasadnia wyodrębnienie trzech 

obszarów przestępczości, których zwalczanie i zapobieganie zostało powierzone Unii. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
58  Art. 67 TFUE. 
59  Za A. Grzelak, Artykuł 67 [w:] A. Wróbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz LEX. 
Tom I, Warszawa 2012, s. 1026. 
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Poważna przestępczość o skutkach transgranicznych 
Prawo pierwotne Unii Europejskiej60 stanowi, że Unia dokłada starań, aby zapewnić wysoki poziom 
bezpieczeństwa za pomocą środków zapobiegających przestępczości, rasizmowi i ksenofobii oraz 
zwalczających te zjawiska. Następnie przyznaje Radzie i PE kompetencję harmonizacji prawa karnego 
materialnego (w drodze dyrektyw) poprzez ustanowienie norm minimalnych odnoszących się do 
określania przestępstw oraz kar w dziedzinach szczególnie poważnej przestępczości o wymiarze 
transgranicznym, wynikające z rodzaju lub skutków tych przestępstw lub ze szczególnej potrzeby 
wspólnego ich zwalczania61. Tworząc otwarty katalog „poważnych przestępstw” wymienia: terroryzm, 
handel ludźmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel narkotykami, 
nielegalny handel bronią, pranie pieniędzy, korupcja, fałszowanie środków płatniczych, przestępczość 
komputerowa i przestępczość zorganizowana. Przyznaje także Radzie UE  prawo do uzupełnienia 
wymienionego katalogu przestępstw.  

W dziedzinie zapobiegania przestępczości instytucje Unii mogą także wykraczać poza obszar 
harmonizacji prawa krajowego tworząc ramy prawne współpracy państw członkowskich62. W jednej ze 
swoich decyzji Rada UE objęła zakresem „zapobiegania” przestępczości „wszystkie środki, które mają 
na celu ilościowe i jakościowe zmniejszenie – lub przyczynianie się do zmniejszenia – przestępczości i 
poczucia braku bezpieczeństwa obywateli zarówno poprzez działania bezpośrednio przeciwdziałające 
czynom przestępczym, jak i poprzez polityki i działania mające na celu ograniczenie potencjału 
przestępczego oraz przyczyn przestępczości”63. Ustanowionym przez Radę instrumentem zapobiegania 
przestępczości jest przykładowo utworzony w 2021 r. Fundusz Bezpieczeństwa Wewnętrznego64. 

Prawo pierwotne tworzy także podstawę unijnej struktury koordynacji działań państw członkowskich, 
której podstawą są dwie agencje wymienione w TFUE: Europol i Eurojust. Pierwsza z agencji jest 
właściwa w zakresie wspierania i wzmacniania „działań organów policyjnych i innych organów ścigania 
Państw Członkowskich, jak również ich wzajemnej współpracy w zapobieganiu i zwalczaniu poważnej 
przestępczości dotykającej dwóch lub więcej Państw Członkowskich, terroryzmu oraz form 
przestępczości naruszających wspólny interes objęty polityką Unii”65. Eurojust ma natomiast za zadanie  
„wspieranie oraz wzmacnianie koordynacji i współpracy między krajowymi organami śledczymi i 
organami ścigania w odniesieniu do poważnej przestępczości, która dotyka dwóch lub więcej Państw 
Członkowskich lub która wymaga wspólnego ścigania”66. W praktyce obie agencje realizują swoje 
zadania w podobnym obszarze przedmiotowym. Aktualnie obejmuje on następujący katalog 
przestępstw67:  

 
60 Art. 67 ust. 3 TFUE. 
61 Art. 83 TFUE. 
62 Art. 84 TFUE. 
63 Art. 2 ust. 2 dec. Rady 2009/902/WSiSW z dnia 30 listopada 2009 r. ustanawiającej Europejską Sieć 
Zapobiegania Przestępczości (ESZP) i uchylająca decyzję 2001/427/WSiSW, Dz.Urz. L 321 z 8.12.2009. 
64 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1149 z dnia 7 lipca 2021 r. ustanawiające Fundusz 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Dz.Urz. L 251 z 15.7.2021. 
65 Art. 88 ust. 1 TFUE. 
66 Art. 85 ust 1 TFUE. 
67 Załącznik I do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/794 z dnia 11 maja 2016 r. w 
sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Współpracy Organów Ścigania (Europol), Dz.Urz. L 135 z 24.5.2016 oraz 
załącznik nr 1 do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1727 z dnia 14 listopada 2018 r. w 
sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Współpracy Wymiarów Sprawiedliwości w Sprawach Karnych (Eurojust), 
Dz.Urz. L 295 z 21.11.2018. 
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— terroryzm, 

— przestępczość zorganizowana, 

— handel narkotykami, 

— działalność związana z praniem pieniędzy, 

— przestępstwa związane z substancjami jądrowymi i promieniotwórczymi, 

— przemyt imigrantów, 

— handel ludźmi, 

— przestępstwa związane z pojazdami silnikowymi, 

— zabójstwa oraz spowodowanie ciężkiego uszczerbku na zdrowiu, 

— nielegalny obrót organami i tkankami ludzkimi, 

— uprowadzenie, bezprawne pozbawienie wolności i wzięcie zakładników, 

— rasizm i ksenofobia, 

— rozbój i kradzież rozbójnicza, 

— nielegalny handel dobrami kultury, w tym antykami i dziełami sztuki, 

— oszustwo i nadużycia finansowe, 

— przestępstwa przeciwko interesom finansowym Unii, 

— wykorzystywanie informacji wewnętrznych i manipulacja na rynku finansowym, 

— wymuszenie rozbójnicze, 

— podrabianie i piractwo produktów, 

— fałszowanie dokumentów urzędowych i obrót takimi dokumentami, 

— fałszowanie pieniądza i środków płatniczych, 

— przestępczość komputerowa, 

— korupcja, 

— nielegalny handel bronią, amunicją i materiałami wybuchowymi, 

— nielegalny obrót zagrożonymi gatunkami zwierząt, 

— nielegalny obrót zagrożonymi gatunkami i odmianami roślin, 

— przestępstwa przeciwko środowisku, w tym zanieczyszczenia pochodzące ze statków, 

— nielegalny obrót hormonami i innymi stymulatorami wzrostu, 

— niegodziwe traktowanie w celach seksualnych i wykorzystywanie seksualne, w tym materiały 
przedstawiające niegodziwe traktowanie dzieci oraz nagabywanie dzieci w celach seksualnych, 
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— ludobójstwo, zbrodnie przeciw ludzkości oraz zbrodnie wojenne. 

Obok zwalczania poważnej przestępczości Europol i Eurojust posiadają kompetencję 
zwalczania przestępstw powiązanych z poważną przestępczością. Po pierwsze, są to przestępstwa 
mające służyć uzyskaniu środków do poważnej przestępczości. Po drugie, przestępstwa mające ułatwić 
lub umożliwić ich popełnienie. Po trzecie, przestępstwa mające na celu uniknięcie kary za czyny, które 
podlegają kompetencjom Europolu i Eurojustu. 

W obszarze dwóch kategorii przestępczości: przestępstw na szkodę finansową Unii Europejskiej oraz 
przestępstw transgranicznych kompetencje Unii wykraczają poza zakres koordynacji działań organów 
krajowych. 
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Przestępczość transgraniczna  
Polityki dotyczące kontroli granicznej, azylu i imigracji obejmują obszerny i zróżnicowany 
przedmiotowo zakres kompetencji Unii. Ich wspólnym mianownikiem, jest to, iż dotyczą one swobody 
przepływu osób realizowanej na granicach zewnętrznych państw członkowskich. Z perspektywy 
obywateli państw trzecich są to polityki, które powinny zapewnić im wolność polegającą na możliwości 
wjazdu (dopuszczenia) na terytoria państw członkowskich i przemieszczania się w ramach obszaru bez 
granic wewnętrznych. Z perspektywy państw członkowskich i ich obywateli polityki dotyczące kontroli 
granicznej, azylu i imigracji mają natomiast zapewniać przesłankę bezpieczeństwa, jako że realizacja 
obszaru bez granic wewnętrznych ma być łączona z właściwymi środkami kompensacyjnymi68. Ze 
wskazanym obszarem nieodzownie związane jest pojęcie  „przestępczości transgranicznej”, 
obejmujące wszelkie poważne przestępstwa o charakterze transgranicznym, które popełniono lub 
usiłowano popełnić na granicach zewnętrznych, wzdłuż tych granic lub w ich pobliżu69. Przy czym 
„granice zewnętrzne” (granice zewnętrzne strefy Schengen) oznaczają granice lądowe i morskie 
wspólne dla państw strefy Schengen i państw trzecich oraz porty obsługujące połączenia 
międzynarodowe z państwami trzecimi70.  

Pozycję Unii Europejskiej i jej organów, w tym w szczególności Frontexu, wyznacza zasada wspólnej 
odpowiedzialności za zarządzanie granicami. Zgodnie z jej aktualną interpretacją Europejska Straż 
Graniczna i Przybrzeżna wdraża europejskie zintegrowane zarządzanie granicami w ramach wspólnej 
odpowiedzialności Agencji oraz organów krajowych. Państwa członkowskie nadal są w pierwszym 
rzędzie odpowiedzialne za zarządzanie swoimi odcinkami granic zewnętrznych, chociaż uprawnienia 
Unii pozostają znaczne. Instytucje Unii wykonują postanowienia traktatowe kształtują tzw. 
„europejskie zintegrowane zarządzanie granicami”, na które składa się m.in. kontrola graniczna, w tym 
środki związane z zapobieganiem, wykrywaniem i zwalczaniem przestępczości transgranicznej na 
granicach zewnętrznych, w szczególności przemytu migrantów, handlu ludźmi i terroryzmu, a także 
mechanizmów i procedur dotyczących identyfikacji osób wymagających szczególnego traktowania i 
małoletnich bez opieki oraz identyfikacji osób, które potrzebują ochrony międzynarodowej lub 
zamierzają się o nią ubiegać, udzielania informacji takim osobom oraz kierowania dalej takich osób. 
Podstawę mechanizmu europejskiego zintegrowanego zarządzania granicami stanowi system 
EUROSUR. EUROSUR służy poprawie znajomości sytuacji i zwiększeniu zdolności reagowania do celów 
zarządzania granicami, w tym wykrywania, zapobiegania i zwalczania nielegalnej imigracji i 
przestępczości transgranicznej, a także przyczyniania się do zapewnienia ochrony i ratowania życia 
migrantów. EUROSUR wykorzystuje się do odprawy granicznej na wyznaczonych przejściach 
granicznych oraz do ochrony zewnętrznych granic lądowych, morskich i powietrznych, w tym 
monitorowania, wykrywania, identyfikowania, śledzenia i przechwytywania niedozwolonego 
przekraczania granic oraz zapobiegania mu, do celów wykrywania i zwalczania nielegalnej imigracji i 
przestępczości transgranicznej oraz zapobiegania tym zjawiskom, a także przyczyniania się do 
zapewnienia ochrony i ratowania życia migrantów. 

Wykrywanie, zwalczanie i zapobieganie przestępczości transgranicznej stanowi obecnie obszar 
najgłębszej ingerencji instytucji i organów Unii i wymaga obligatoryjnej współpracy organów państw 

 
68  Zob. art. 3 ust. TUE. 
69 Art. 2 pkt. 12 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z dnia 13 listopada 2019 r. w 
sprawie Europejskiej Straży Granicznej i Przybrzeżnej, Dz.Urz. L 295 z 14.11.2019. 
70 Art. 2 pkt. 2 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie 
unijnego kodeksu zasad regulujących przepływ osób przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.Urz. L 77 z 
23.3.2016. 
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członkowskich z instytucjami i organami Unii. Zakres współpracy jest nieodzownie związany z solidarną 
odpowiedzialnością państw członkowskich za ochronę granic zewnętrznych. W przypadku 
niewydolności organów krajowych oczekiwane jest korzystanie z środków i form oferowanych przez 
prawo Unii, a domowa współpracy przez państwo członkowskie stanowi naruszenie prawa Unii.  
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Przestępczość naruszająca interesy finansowe Unii 
Budżet Unii jest finansowany z tzw. zasobów własnych Unii, którymi są: tradycyjne zasoby własne tj. 
cła, opłaty rolne oraz opłaty wyrównawcze od cukru; składki państw członkowskich obliczanej w relacji 
do pobieranego podatku VAT; składki państw członkowskich obliczanej w relacji do PKB oraz opłata 
wynikająca z niepoddaniu recyklingowi tworzyw sztucznych w państwach członkowskich. Wydatki Unii 
Europejskiej zasadniczo dzielimy na te, które pozostają w Unii i są wykorzystywane przez administrację 
UE, tzw. wydatki zewnętrzne oraz wydatki, które są redystrybuowane do państw członkowskich i ich 
obywateli. W obszarze kontroli budżetowej prawo Unii kształtuje zasadę ochrony interesów 
finansowych Unii i zwalczania nadużyć. Zgodnie z postanowieniami prawa pierwotnego71 Unia i jej 
państw członkowskie zwalczają nadużycia finansowe i wszelkie inne działania nielegalne naruszające 
interesy finansowe Unii, które prowadzą do przyjmowania środków odstraszający i zapewniających  
skuteczną ochronę w państwach członkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i 
jednostkach organizacyjnych Unii. 

Wyspecjalizowaną strukturę instytucjonalną właściwą do walki z przestępczością finansową tworzą: 
Trybunał Obrachunkowy, OLAF oraz Prokuratura Europejska. Pierwszy z wymienionych podmiotów jest 
instytucją Unii. Europejski Trybunał Obrachunkowy, z siedzibą w Luksemburgu, rozpoczął działalność 
w 1977 r. Pełni on rolę niezależnego audytora zewnętrznego i instytucji nadzoru finansowego Unii 
Europejskiej (UE). Europejski Urząd do spraw Zwalczania Nadużyć Finansowych (fr. Office de 
Lutte Anti-Fraude - OLAF) powołano do życia 1 czerwca 1999 r. jako wyspecjalizowany organ do spraw 
przeciwdziałania oszustwom, korupcji i innej bezprawnej działalności na szkodę interesów finansowych 
Unii Europejskiej. Przejął on zadania, struktury wewnętrzne, metody i personel ustanowionego dekadę 
wcześniej UCLAF. OLAF prowadzi dochodzenia, po pierwsze, w instytucjach i organach UE w celu 
wykrycia nadużyć finansowych, korupcji i wszelkiej innej nielegalnej działalności na szkodę interesów 
finansowych Unii, a także w poważnych sprawach związanych z wypełnianiem obowiązków 
służbowych, które nie wpływają na interesy finansowe UE. Po drugie, poza instytucjami i organami UE 
w celu wykrycia nadużyć i innych nieprawidłowych zachowań osób lub organizacji. Mogą one 
obejmować organy państwa członkowskie i państwa trzecie.  

Prokuratura Europejska jest niezależnym organem Unii Europejskiej odpowiedzialnym za dochodzenie, 
ściganie i stawianie przed sądem sprawców przestępstw naruszających interesy finansowe Unii, takich 
jak nadużycia finansowe, w tym transgraniczne oszustwa związane z VAT na kwotę powyżej 10 mln 
EUR, pranie pieniędzy związane ze środkami wyłudzonymi z budżetu UE, korupcja czy 
sprzeniewierzenie środków z unijnych funduszy. Ponadto EPPO jest organem właściwym do spraw 
przestępstw związanych z udziałem w organizacji przestępczej, jeżeli celem działalności przestępczej 
takiej organizacji jest popełnienie przestępstwa naruszającego interesy finansowe Unii. Prokuratura 
Europejska osiągnęła zdolność organizacyjną i rozpoczęła działalność 1 czerwca 2021 r. Przyjęcie 
rozporządzenia ustanawiającego Prokuraturę Europejską nie spotkało się z powszechną akceptacją 
przedstawicieli państw członkowskich. Na etapie procedury ustawodawczej wszczęto między innymi 
procedurę kontroli poszanowania zasady pomocniczości w ramach tzw. Mechanizmu Wczesnego 
Ostrzegania. Ostatecznie Prokuraturę ustanowiono w ramach wzmocnionej współprac. Ma ona 
zastosowanie do 22 uczestniczących państw UE: Belgia, Bułgaria, Czechy, Niemcy, Estonia, Grecja, 
Hiszpania, Francja, Chorwacja, Włochy, Cypr, Łotwa, Litwa, Luksemburg, Malta, Niderlandy, Austria, 

 
71 Art. 325 TFUE. 
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Portugalia, Rumunia, Słowenia, Słowacja i Finlandia. W przypadku pozostałych państw uprawnienia w 
zakresie ścigania przestępstw finansowych Unia realizuje za pośrednictwem Eurojustu.  
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Streszczenie: 
Kompetencja Unii do walki z przestępczością ma charakter wtórny względem procesu pogłębiania 
integracji gospodarczej, której celem było utworzenie rynku wewnętrznego. Jednocześnie jest ona 
elementem niezbędnym budowania Unii, której celem jest „wspieranie pokoju, jej wartości i 
dobrobytu jej narodów.”72  Zakres kompetencji w obszarze zwalczania i zapobiegania przestępczości 
powierzonych Unii przeszedł dynamiczną i istotną ewolucję, która finalnie doprowadziła do powstania 
dziedziny kompetencji określanej jako „przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości” 
(PWBiS). Wskazany obszar jest jedną z kompetencji dzielonych73, co oznacza, że zarówno Unia jak i 
państwa członkowskie mogą stanowić prawo i przyjmować akty prawnie wiążące w tej dziedzinie. 
Jednocześnie PWBiS jest na tyle zróżnicowana wewnętrznie, że w pewnej części kompetencje Unii mają 
charakter wyłączny, a w innej charakter typowo subsydiarny. Ogólnie Unia posiada kompetencję 
współpracy z organami państw członkowskich oraz stanowienia aktów prawnych w zakresie zwalczania 
poważnej przestępczości o charakterze transgranicznym. Jednocześnie szersze kompetencje Unia 
posiada w zakresie zapewnienie bezpieczeństwa na granicy zewnętrznej strefy Schengen 
(przestępczość transgraniczna). Wynika to z przyjęcia koncepcji dzielenia odpowiedzialności za 
ochronę granicy zewnętrznej pomiędzy organy państw członkowskich i organy Unii. Innym obszarem 
o szerszych uprawnieniach Unii, jest obszar przestępczości przeciwko interesom finansowym Unii. 
Szersza kompetencja Unii w tym obszarze wynika natomiast z potrzeby ochrony własnego budżetu. 

 

 

 
72 Art. 3 ust. 1 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE 2010 C 83 z 30.3. 2010, dalej jako TUE. 
73 Art. 4 ust. 2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. C 202 z 7.6.2016, dalej jako TFUE. 


