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Uwagi wprowadzajgce

Kompetencja Unii do walki z przestepczoscia ma charakter wtérny wzgledem procesu pogtebiania
integracji gospodarczej, ktorej celem byto utworzenie rynku wewnetrznego. Jednoczesnie jest ona
elementem niezbednym budowania Unii, ktérej celem jest ,wspieranie pokoju, jej wartosci i
dobrobytu jej narodéw.” Zakres kompetencji w obszarze zwalczania i zapobiegania przestepczosci
powierzonych Unii przeszedt dynamiczng i istotng ewolucje, ktdra finalnie doprowadzita do powstania
dziedziny okreslanej jako , przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” (PWBIS). Wskazany
obszar jest jedng z kompetencji dzielonych?, co oznacza, ze zaréwno Unia jak i pafistwa cztonkowskie
moga stanowic prawo i przyjmowac akty prawnie wigzgce w tej dziedzinie. Jednoczes$nie PWBIS jest na
tyle zréznicowana wewnetrznie, ze w pewnej czesci kompetencje Unii majg charakter wytgczny, a w
innej charakter typowo subsydiarny. Ogdlnie Unia posiada kompetencje wspdtpracy z organami
panstw cztonkowskich oraz stanowienia aktéw prawnych w zakresie zwalczania powaznej
przestepczosci o charakterze transgranicznym. Jednoczesnie szersze kompetencje Unia posiada w
zakresie zapewnienie bezpieczenstwa na granicy zewnetrznej strefy Schengen. Wynika to z przyjecia
koncepcji dzielenia odpowiedzialnosci za ochrone granicy zewnetrznej pomiedzy organy panistw
cztonkowskich i organy Unii. Innym obszarem o szerszych uprawnieniach Unii, jest obszar
przestepczosci przeciwko interesom finansowym Unii. Pogtebienie integracji w tym obszarze wynika
natomiast z potrzeby ochrony wtasnego budzetu. Podsumowujac, ze wzgledu na charakter
kompetencji Unii i stopien zacie$nienia wspotpracy mozna wyrdznic trzy kategorie przestepczosci,
pozostajgcych w obszarze kompetenc;ji Unii.

Po pierwsze, podstawowym elementem PWABIS jest zwalczanie powaznej przestepczosci o wymiarze
transgranicznym, bedgcej rudymentarnym celem wspdtpracy wymiardw sprawiedliwosci w sprawach
karnych i wspétpracy policyjne;j.

Po drugie, szczegdlng kategorig jest przestepczos¢ transgraniczna. Termin ten nalezy odnie$¢ do
przestepstw, ktére sg popetniane wraz z przekroczeniem granicy zewnetrznej strefy Schengen.
Kompetencja Unii w tym obszarze jest elementem szerszego obszaru polityk dotyczacych kontroli
granicznej, azylu i imigracji.

Po trzecie, szczegdlng kategorie stanowi przestepczos¢ przeciwko interesom finansowym Unii.
Obejmuje ona przestepstwa na szkode budzetu Unii.

Wskazane rodzaje przestepczosci moga sie przenika¢, a ich wyodrebnienie nie stanowi jednoznacznie
utrwalonej prawnie, doktrynalnie, czy orzeczniczo koncepcji. Jednoczesnie tak uksztattowany katalog
pozwala na catosciowa prezentacje zakresu witasciwosci Unii w obszarze zwalczania i zapobiegania
przestepczosci wraz ze wskazaniem struktury wspdétpracy miedzy Unig a jej panstwami cztonkowskimi.
Celem opinii jest syntetyczne wskazanie etapdw ewolucji w podejsciu Unii Europejskiej do zwalczania
przestepczosci oraz zakresu przedmiotowego witasciwosci Unii.

U Art. 3 ust. 1 TUE.
2 Art. 4 ust. 2 TFUE.
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Geneza i ewolucja kompetencji Unii w zakresie walki z przestepczoscia

Pierwszym etapem tworzenia PWBIS byto budowanie wspdtpracy miedzy panstwami w zakresie
szeroko pojetego bezpieczeristwa wewnetrznego®. Ostatecznie rozszerzenie wspétpracy o zagadnienia
wspotpracy policyjnej i sadowej, polityki granicznej i celnej oraz wspotpracy sgdowej w sprawach
cywilnych byty warunkiem sine qua non pogtebienia procesu integracyjnego. Przy postepujacej
liberalizacji wspdtpracy oraz urzeczywistnianiu zatozen unii celnej, po koniec lat 60-tych XX w.,
konieczne stato sie zaciesnienie i sformalizowanie wspdtpracy w zakresie kontroli celnej na granicach
zewnetrznych?®. Jednocze$nie $cislejsza wspédtpraca w sprawach karnych okazata sie niezbedna z
powodu m.in.: rozwoju przemytu i nielegalnego handlu srodkami odurzajgcymi isubstancjami
psychotropowymi; pierwszych préb legalizacji na wielkg skale dochodéw pochodzacych z dziatalnosci
przestepczych; powstawania organizacji iruchéw terrorystycznych®. Wspdtpraca stata sie
nieunikniona, nawet pomimo obaw o naruszenie suwerennosci i bezpieczenstwa wewnetrznego
patistw cztonkowskich®.

Za poczatek zinstytucjonalizowanej i skoordynowanej wspdtpracy w sprawach policyjnych uznaje sie w
doktrynie utworzenie Grupy TREVI’, utworzonej przez Radg Europejska w latach 70-tych XX w. W
pierwszych latach TREVI podzielono sie na dwie grupy. Zadaniem TREVI | byto zbieranie i wymiana
informacji dotyczacych poszczegdlnych grup terrorystycznych, ktére mogtyby stanowic zagrozenie dla
zainteresowania panstw, a takze stworzenie chronionego systemu tgcznosci oraz wyznaczenie
organow kontaktowych. TREVI Il powstata 31 maja 1977 r. Miata na celu promocje wspotpracy policji
oraz wymiane informacji dotyczgcych w szczegdlnosci szkolenia policji, technik utrzymania porzadku
publicznego, wyposazenia technicznego i szkolenia policji. Po tragedii na stadionie Hayles w 1985 r. do
zakresu wspotpracy dodano kwestie zwalczania chuliganstwa oraz zapewnienia bezpieczenstwa w
czasie wielkich imprez masowych. TREVI Il powstata w Rzymie w czerwcu 1985 r. Zakres wtasciwosci
przedmiotowe]j TREVI Il obejmowat dwa elementy: zwalczanie przestepczosci zwigzanej z narkotykami
oraz kwestie przestepczosci zorganizowanej. Grupa prowadzita wymiane informacji na temat zagrozen
wytwarzania narkotykdw, kanatdéw przerzutowych, a takie wspierata system przesytek

3 Por. A. Grzelak, T. Ostropolski, Wspoipraca policyjna i sgdowa w sprawach karnych [w:] J. Barcz (red.),
Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wspoipraca policyjna i sgdowa w
sprawach karnych. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna. Wspoilpraca sqgdowa w sprawach karnych,
Warszawa 2009, s. XI.1-1.

4 Por. A. Gruszczak, Historia wspéipracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych: od TREVI
do Tempere [w:] F. Jasinski, K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005, s. 9.

3> A. Grzelak, T. Ostropolski, Wspétpraca policyjna i sqdowa w sprawach karnych [w:] J. Barcz (red.), Przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wspotpraca policyjna i sgdowa w sprawach
karnych. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna. Wspotpraca sgdowa w sprawach karnych, Warszawa 2009,
s. XI.1-3.

6 W doktrynie czesto podkresla sie, iz wspdtpraca w sprawach karnych byta przez wiele dekad , trzymana
z boku” rozwoju Unii Europejskiej dlatego, ze prawo karne i wymiar sprawiedliwosci w sprawach karnych sg
najbardziej klasycznym symbolem suwerennosci panstwowej i podstawg gwarancji bezpieczenstwa
narodowego. Zob. A. Grzelak, Trzeci filar Unii Europejskiej. Instrumenty prawne, Warszawa 2008, s. 75-76 |
lit. tam podana; H. Jung, Criminal Justice — European Perspective, Common Market Law Review 4/1993,

s. 237. M. den Boer, Rozwdj wspotpracy policji: rys historyczny [w:] J. Beczata (red.) Ukfad z Schengen.
Wspdtpraca policji i organow sprawiedliwosci po Maastricht, £6dz 1998, s. 33.

7 A. Grzelak, T. Ostropolski, op.cit., s. XI.1-3. M. den Boer, op.cit., s. 203. Na temat wcze$niejszych form
wspotpracy zob. J. Starzyk-Sulejewska, Ewolucja europejskiej wspotpracy policyjnej od Schengen do Nicei
[w:] G. Michatowska (red.), Integracja Europejska. Instytucje. Polityka. Ksigga pamigtkowa dla uczczenia 65-
lecia Profesora Stanistawa Parzymiesa, Prawo, Warszawa 2003, s. 464 i nast.
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kontrolowanych jako metody walki z przestepczoscig zorganizowany. W zakresie przestepczosci
zorganizowanej w szczegdlnosci interesowano sie rozbojami z bronig w reku, kradziezami
samochoddw, przestepstwami przeciwko srodowisku naturalnemu, , praniem brudnych pieniedzy”,
przemytem dziet sztuki. Wspodtpraca w zakresie zwalczania przestepczosci zorganizowanej
doprowadzita ostatecznie do utworzenia w grudniu 1992 r. specjalnej jednostki do spraw zwalczania
mafii. TREVI IV zajmowata sie kwestiami bezpieczeristwa nuklearnego. W 1989 r. zostata powotfana
TREVI V, inaczej nazywana TREVI 1992. Jej celem byto zbadanie konsekwencji zniesienia kontroli na
granicach wewnetrznych. Ztozona byta z dyrektoréw generalnych policji narodowych i miata badac
konsekwencje swobodnego przeptywu osdb dla bezpieczenstwa publicznego. TREVI VI, znana takze
pod nazwg Grupy Roboczej ad hoc ds. Europolu, zostata utworzona w sierpniu 1991 r. To wtasnie
przygotowanie do negocjacji i opracowanie samych zatozen pdzniejszej konwencji tworzgcej Europol
w doktrynie uznaje sie za jedno z najwazniejszych osiggnie¢ TREVIE.

Obok Grupy TREVI, szereg inicjatyw realizowano w ramach tzw. Europejskiej Wspétpracy Polityczne}®,
ktora zostata zapoczatkowana w latach 70-tych XX wieku. Poczgtkowo wspdtprace prowadzono
w ramach spotkarn Rady Unii Europejskiej (RUE), jednak ze wzgledu istniejgce potrzeby rozpoczeto
tworzenie wyspecjalizowanych foréow?. Europejska Wspdtpraca Polityczna z wykorzystaniem struktur
éwczesnych Wspélnot, chociaz sama nie miafa sformalizowanego statusu®l. Do najwrazliwszych foréw
wspbtpracy EWP zalicza sie: Grupe do spraw wzajemnej pomocy w spawach celnych- MAG*?, Grupe ad
hoc do spraw Imigracji, Grupe Koordynatoréw do spraw Swobodnego Przeptywu Oséb oraz Europejski
Komitet Walki z Narkotykami CELAD.

Zaciesnienie wspotpracy w ramach Unii Europejskiej dla niektorych panstw cztonkowskich byto jednak
za wolne i nieefektywne, dlatego réwnolegle rozpoczeli wspdtprace w wezszym gronie uczestnikdw.
Siedem panstw cztonkowskich Unii Europejskiej podpisato porozumienia z Schengen, tworzac ,,poligon
doswiadczalny”, dla wprowadzania zasad wspdlnego rynku pomiedzy panstwami cztonkowskimi
éwczesnej Wspdlnoty®3. Dzieki strefie Schengen doszto do rozwoju pdZniejszej wspdtpracy unijnej w
trzech podstawowych obszarach: polityce azylowej, polityce wizowej oraz wspodtpracy sgdowej i
policyjnej w sprawach karnych!4. Zaliczenie wspdtpracy w ramach prawnych Schengen do zdarzen,
ktére miaty wptyw na obecny ksztatt PWBIS jest bardzo istotne®”.

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. Czaplinski, Obszar wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci. .., s. 6 1 nast.; J. Banach-Gutierrez, Wspotpraca policyjna w UE od TREVI do Schengen III,
Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego 23/2008, s. 150-153.

% W. Czaplinski, op.cit., s. 10.

10 Ponizej przedstawiony katalog nie jest wyczerpujacy. Wskazano natomiast formy o istotnym znaczeniu dla
rozwoju Przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

1S, Peers, EU Justice and Home Affairs Law (Non-Civil) [in:] P. Craig, G. de Burca (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, Zewnetrzne implikacje Porozumien z Schengen, Przeglad Prawa Europejskiego 1/1996, s. 25;
S. Peers, EU Justice and Home Affairs..., s. 270 i nast.

1 Ibidem, s. 28.

15 A. Grzelak, Trzeci filar ..., s. 28-29.
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Stopniowy rozwdéj PWBIS w prawie pierwotnym rozpoczeto w latach 80-tych- XX w. Dnia 17 lutego
1986 r. doszto do podpisania Jednolitego Aktu Europejskiego, ktéry zaktadat utworzenie rynku
wewnetrznego, jako obszaru bez granic wewnetrznych, na ktérym zapewniony jest swobodny
przeptyw towardw, oséb, ustug i kapitatu. O ile zmiana postawy kreatorow procesow integracyjnych i
ich otwarcie na obszar wspdtpracy w sprawach wewnetrznych byto widoczne JAE towarzyszyty tylko
dwie deklaracje polityczne pozbawione mocy normatywnej. Pierwsze traktatowe podstawy prawne
wspotpracy panstw cztonkowskich w dziedzinach zaliczanych obecnie do PWBIS zostaty ustanowione
w Traktacie o Unii Europejskiej w 1992 r.%6 Byt to krok jednoczesnie ostrozny i optymalny. Ostrozno$¢
przejawiata sie, w sformalizowaniu istniejgcej wspodtpracy, co jawito sie jako zabieg w duzej mierze
techniczny?’. Traktat nie rozszerzyt wspdtpracy na nowe obszary. Z braku woli politycznej pogtebiania
integracji okazat sie to krok optymalny.

W preambule Traktatu z Maastricht potwierdzono, ze celem panstw cztonkowskich jest utatwienie
swobodnego przeptywu oséb, przy zapewnieniu bezpieczeAstwa narodom®®. Dlatego zatozono
utworzenie przestrzeni bez granic wewnetrznych?® oraz rozwdj $cistej wspdtpracy w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci ispraw wewnetrznych?®, Postanowienia dotyczace PWBIS zostaty
rozdzielone pomiedzy Ill filar UE- Wymiar Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (WSiSW) oraz | filar
wspdlnotowy. Traktat z Maastricht ustanowit UE, opartg na trzech filarach?! o zréznicowanym
charakterze prawnym i strukturze. Wspodtpraca w zakresie dwczesnego Il filara miata charakter
miedzyrzadowy i obejmowata dziedziny wspélnego zainteresowania??, co do ktdrych zobowigzano sie
informowa¢ i konsultowaé¢ w celu koordynowania swoich dziatan?. Za przedmiot wspdlnego
zainteresowania uznano®*: polityke azylowa; zasady regulujace przekraczanie przez osoby
zewnetrznych granic panstw cztonkowskich i sprawowanie kontroli nad tym ruchem; polityke
imigracyjng i polityke wobec obywateli panstw trzecich; walke z narkomanig w zakresie nieobjetym
wspotpracg sgdowag w sprawach karnych iwspdtpracg celng; zwalczanie naduzy¢ na skale
miedzynarodowg, w zakresie nieobjetym wspdtpracg sgdowg w sprawach karnych i wspétpraca celng;
wspotprace sadowg w sprawach cywilnych; wspdtprace sadowg w sprawach karnych; wspdtprace
celng; wspodtprace policyjng w celach zapobiegania i walki z terroryzmem, nielegalnym handlem
narkotykami i innymi powaznymi formami miedzynarodowej przestepczosci, wtgcznie z, pewnymi
aspektami wspétpracy celnej. Europejski Urzad Policji byt pierwszg organizacjg miedzynarodowg
Zustanowiong na mocy postanowier 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 Bezpieczenstwo to miato by¢ osiagniete poprzez wlaczenie do Traktatu z Maastricht postanowien w zakresie
WSiSW. Zob. preambuta TM.

19 Zgodnie z Traktatem z Maastricht byl to jeden ze $rodkéw prowadzacych do zrownowazonego i trwalego
postepu gospodarczego, art. B ust. 1 tiret 1 Traktatu z Maastricht.

20 Art. B ust. 1 tiret 4 TM.

21 Pojecie filarow UE nie jest pojeciem traktatowym, ale nawigzuje do wynikajacego z literatury opisu struktury
UE jako ,,$wiatyni” opartej na trzech filarach, stanowigcych obszary wspotpracy.

2 Art. K TM.

2 Art. K.3 TM.

2 Art. K. 1 TML

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 koniecznosci kontynuowania reform zostato osiggniete dopiero podczas
szczytu Rady Europejskiej, 16-17 czerwca 1997 r., w Amsterdamie?®. Podjeto wtedy decyzje o
uwspdlnotowieniu zagadnieri swobodnego przeptywu oséb. Jednocze$nie TA¥ wskazywat na
koniecznos$¢ utworzenia przestrzeni bez granic wewnetrznych jako Srodka stuzgcego budowie postepu
gospodarczego ispotecznego. W praktyce Traktat z Amsterdamu zmieniat zakres przedmiotowy
WSIiSW, przenoszgc czes¢ postanowien do filara wspdélnotowego. W konsekwencji filar 1l zmienit
nazwe na Wspotprace Policyjng i Sgdowg w Sprawach Karnych. Do filara wspdlnotowego wigczono
postanowienia w zakresie wiz, azylu, imigracji i innych polityk zwigzanych ze swobodnym przeptywem
0s6b?8, W | filarze miata takze funkcjonowaé wspdtpraca sagdowa w sprawach cywilnych, majaca skutki
transgraniczne?. Jedng z podstawowych zmian wprowadzonych Traktatem z Amsterdamu byto
wiaczenie w dwczesny wspdlnotowy porzgdek prawny dorobku prawnego Schengen. Tworzenie PWBIS
w UE stato sie jednym z podstawowych celéw Unii. Od chwili podpisania TA, PWBIS stata sie najszybciej
i najprezniej rozwijajaca sie politykg Unii°.

Niespetna rok po wejsciu w zycie postanowien Traktatu z Amsterdamu rozpoczeto prace nad kolejnymi
zmianami prawa pierwotnego. Konieczno$¢ wprowadzenia zmian wynikata gtéwnie z planowanego
rozszerzenia Unii Europejskiej o kolejne 10 paristw cztonkowskich®!. Jedng z wazniejszych decyzji
zawartych w TN, a przy tym jedyng w istotny sposdb wptywajgcqg na materie wspotpracy w lll filarze
Unii Europejskiej, byto wtaczenie do TUE postanowier dotyczacych Eurojustu2,

Juz po wigczeniu acquis Schengen do prawa UE niektére panstwa cztonkowskie wracajgc do
miedzyrzagdowej formuty wspétpracy 27 maja 2005 r. podpisaty w Priim Konwencje w sprawie
intensywniejszej wspodtpracy transgranicznej, szczegdlnie w walce z terroryzmem, przestepczoscia
transgraniczng i nielegalng migracja. Zawarcie Konwencji byto zwigzane z éwczesnym zagrozeniem
terrorystycznym, w szczegdlnosci zamachami na Word Trade Center w Stanach Zjednoczonych Ameryki
Pétnocnej (2001 r.) oraz atakami terrorystycznymi w Madrycie (2004 r.) i Londynie (2005 r.). Do
konwencji przestgpito siedem panstw: Austria, Belgia, Francja, Hiszpania, Luksemburg, Holandia i
Niemcy. Konwencja obejmuje postanowienia dotyczace ustanowienia krajowych zbioréw analiz DNA i
daktyloskopijnych oraz krajowych punktéow kontaktowych, ktéorych zadaniem jest automatyczne
przeszukiwanie zbiorow w celu poréwnania profili DNA idanych daktyloskopijnych oraz danych
rejestracyjnych samochoddéw. 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 pigcioletni okres przejsciowy, od wejscia w zycie
postanowien Traktatu z Amsterdamu, zob. art. 2 pkt 15 TA. Po uptywie wskazanego okresu, w grudniu 2004
1. przyjeto decyzje o objeciu kwestii wiz, azylu i migracji, kontroli granic oraz wspotpracy sadowej w sprawach
cywilnych glosowaniem wigkszos$cig kwalifikowang, ktére jednoczesnie oznaczato rezygnacje z prawa weta
mozliwego przy glosowaniu jednomyslnym. Przyjecie stanowiska dotyczacego zmiany sposobu glosowania
odbylo si¢ przy pelnej partycypacji Rzeczpospolitej Polskiej, ktora w rezultacie politycznych negocjacji w
zamian na akceptacj¢ zmian osiagneta kompromis w kwestii mechanizmu finansowania z budzetu UE kosztow
zarzadzania granicami zewnetrznymi oraz przyznania Polsce siedziby Frontexu, za A. Gruszczak, K. Reczkin,
op.cit., s. 209.

2 Art. 2 pkt. 15 TA.

30 J. Monar, The Institutional Framework..., s. 22.

31 Traktat zostat podpisany 26 lutego 2001 1., a wszedl w zycie dopiero 1 lutego 2003 r. W przeddzieh szczytu w

Nicei, w dniu 7 grudnia 2000 r., uroczyscie Rada, PE i Komisja proklamowaty tekst Karty Praw Podstawowych

Unii Europejskiej.

32 W. Czaplifiski, Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci..., s. 12; A. Gruszczak, III filar Unii

Europejskiej po Traktacie Nicejskim..., s. 188.
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stosownych informacji krajowym punktom kontaktowym oraz mozliwos¢ umieszczania na poktadach
samolotow uzbrojonych agentéw poktadowej ochrony lotniczej. W przedmiocie zwalczania nielegalnej
imigracji zaktada oddelegowanie do panistw pochodzenia lub tranzytu nielegalnej migracji doradcéw
ds. dokumentdéw, wyznaczenie krajowych punktow kontaktowo- koordynacyjnych oraz wsparcie
dziatan repatriacyjnych. W obszarze wspétpracy policyjnej zawiera postanowienia przewidujgce
mozliwosé przeprowadzenia wspdlnych interwencji na terytorium jednego z panistw sygnatariuszy, a
w razie bezposredniego niebezpieczenstwa przeprowadzenie ,gorgcego poscigu” na terytorium
innego panstwa, udzielenie sobie przez panstwa cztonkowskie wsparcia podczas waznych wydarzen,
klesk i katastrof oraz intensyfikacje wspdtpracy na wniosek®. Konwencja zostata zawarta na czas
nieokreslony. Jest umowg wielostronng zamknietg, do ktorej przystgpi¢ mogg wytgcznie panstwa
cztonkowskie Unii. Konwencja wprost stanowi o mozliwosci wtgczenia jej do prawa Unii®*. Zawarcie
konwencji poza ramami prawnym UE tworzy kolejny element réznicujgcych intensywno$¢ wspotpracy
w zakresie przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci®.

Szansg na wigczenie dorobku z Priim do prawa pierwotnego dawata ostatnia reforma prawa
pierwotnego Unii, co jednak nie nastgpito. Niemniej jednak Traktat z Lizbony stanowit kolejny kluczowy
etap w budowie PWBIS®. Tre$¢ Traktu z Lizbony zostata ustalona podczas Konferencji miedzyrzagdowe;j
obradujacej na podstawie szczegdétowego mandatu przyjetego przez Rade Europejskg 21-23 czerwca
2007 r.%” Ostatecznie Traktat z Lizbony zostat podpisany 13 grudnia 2007 r. Tak szybki czas ustalenia
tresci i podpisania byt spowodowany faktem, iz nie stanowit on merytorycznie nowego rozwigzania,
ale powielat zasadnicze postanowienia Traktatu konstytucyjnego®. W obszarze PWBIS TL przejat
propozycje zawarte Traktatu konstytucyjnego prawie w catosci®.

Postanowienia Traktatu z Lizbony weszty w zycie w grudniu 2009 r. Traktat zerwat z konstrukcjg
filarowg ustanawiajgc Unie Europejska jako jednolita organizacje miedzynarodowg. Do momentu
wejscia w zycie TL wspotpraca w ramach Il filara byta obarczona powainym mankamentem
strukturalnym, ktérego istota tkwita w obecnosci dwdch form wspétpracy o skrajnie réznych rezimach
prawnych. Za najwazniejsze problemy systemowe® uznawano, po pierwsze, jednomysélnosé¢ w
podejmowaniu decyzji w Radzie. Z jednej strony stuzyta ona ochronie intereséw poszczegdlnych
panstw. Z drugiej strony hamowata rozwdj wspodtpracy, zmuszajac do poszukiwania kompromiséw,
ktdre nie zawsze sprzyjaty rozwojowi prawa Unii Europejskiej. Po drugie, brak jasnego podziatu miedzy
materig | i lll filara. Po trzecie, brak przejrzystych zasad kontroli wykonywania zobowigzan przez
panstwa cztonkowskie, gdzie Komisja byta niemal catkowicie pozbawiona uprawnien, a Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej miat kompetencje ograniczone. TL znosit wymienione mankamenty

3 Szerzej: T. Safjanski, D. Zach, Taktyczne aspekty wspolpracy policyjnej parstw obszaru Schengen, Gazeta
Sadowa 10/2006, s. 6 i nast.; J. Banach-Gutierrez, Wspolpraca policyjna na podstawie ,,acquis” Schengen,
Przeglad Policyjny 2/2006, s. 111 i nast.; T. Safjanski, D. Zach, Systemowe i organizacyjne aspekty wspolpracy
policyjnej panstw obszaru Schengen, Przeglad Policyjny 1/2006, s. 182 i nast.

34 Podobnie jak Porozumienia z Schengen, ktére byly otwarte dla pozostalych panstw éwczesnej Wspolnoty.

35 A. Grzelak, Trzeci filar ..., s. 31-32. W. Czaplinski, Konwencja z Priim..., 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 rozwazanych wariantdw postepowania po odrzuceniu Traktatu Konstytucyjnego zob. J. Barcz, Giowne
kierunki reformy ustrojowej UE, Europejski Przeglad Sadowy 2/2007, s. 5-6.

3 Szerzej: A. Grzelak, ,, Traktat reformujgcy” UE..., s. 90 i nast.
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zachowujac zasadniczo dotychczasowy zakres przedmiotowy. Jednoczesnie TL stworzyt podstawy do
rozbudowy struktury instytucjonalnej wspdtpracy oraz pogtebiania integracji w tym obszarze.
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Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci- zakres przedmiotowy

Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej** PWBIS nalezy do kompetencji dzielonych
Unii Europejskiej. Kompetencje dzielone, wystepujg obok dwdch innych: kompetencji wytgcznych oraz
kompetencji uzupetniajgcych, harmonizujacych i wspierajgcych®’. Dziedziny, w ktérych Unia
Europejska posiada kompetencje dzielone charakteryzujg sie tym, ze UE dzieli uprawnienia
z panstwami cztonkowskimi*3. Dzielenie kompetencji oznacza, ze zaréwno Unia i pafistwa cztonkowskie
moga stanowi¢ prawo i przyjmowad akty prawnie wigzace®. Panistwa cztonkowskie wykonujg
kompetencje jednak tylko w takim zakresie, w jakim Unia jej nie wykonata lub postanowita zaprzestac
jej wykonywania®. Niewykonywanie kompetencji oznacza brak aktywnosci prawotwérczej w danej
dziedzinie lub w jej czesci. Zaprzestanie wykonywania kompetencji ma miejsce wtedy, gdy witasciwe
instytucje Unii postanowig uchyli¢ dany akt prawodawczy, w szczegdlnosci w celu lepszego
zagwarantowania statego poszanowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Jezeli Unia
prowadzi dziatania w pewnej dziedzinie, zakres wykonywania kompetencji dzielonych obejmuje
wytacznie elementy regulowane przyjetym aktem Unii*®, nie obejmuje natomiast catej dziedziny.

Kompetencje w PWBIS sg wykonywane przez Unie Europejskg w poszanowaniu zaréwno zasad
ogolnych jak i ustrojowych (strukturalnych), na ktérych opiera sie unijny porzadek prawny. Szczegélne
znaczenie dla ksztattowania sie PWBIS majg nastepujgce zasady*’: poszanowania praw podstawowych;
poszanowania roznych systemow i tradycji prawnych panstw cztonkowskich; solidarnosci w dziedzinie
azylu, imigracji i kontroli na granicach zewnetrznych, sprawiedliwosci wobec obywateli panstw
trzecich; wzajemnego uznawania orzeczen. W zakresie rozwoju dorobku Schengen mozna wyodrebnic
takze oryginalng zasade wzajemnego zaufania, jako kluczowg dla funkcjonowania strefy Schengen.
Zaktada ona, ze ,swobodny przeptyw obywateli w obrebie obszaru bez kontroli na granicach
wewnetrznych opiera sie na systemie bazujagcym na wzajemnym zaufaniu, ze kazde uczestniczace
panstwo bedzie sktonne i zdolne wdraza¢ poszczegdlne instrumenty legislacyjne skfadajgce sie na
dorobek Schengen”*®. Podobnie szczegdlne znaczenie dla rozwoju PWBIS ma zasada wzmocnionej
wspotpracy.

Kompetencja dzielona Unii Europejskiej w PWBIS jest ograniczona traktatowymi przestankami, ktérych
zastosowanie skutkuje ich niewykonywaniem. Przestanki te mozna podzieli¢ na klauzule derogacyjne i
wyltaczenia. Wraz z przyjetym podziatem derogacje bedg odnosi¢ sie do sytuacji, gdzie spetnienie
przestanek okreslonych w traktacie, skutkuje catkowitym uniemozliwieniem realizacji swobody.
Wytaczenie bedzie natomiast skutkowaé uniemozliwieniem wykonywania kompetencji UE w PWBIS w
danym zakresie. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wskazuje klauzule derogacyjne utrzymania
porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. Kompetencja Unii Europejskiej jest

41 Art. 4 ust. 2 lit. j) TFUE.

4 Zob. art. 5 TFUE.

4 A. Parol, Podstawy prawne Unii Europejskiej, w: A. Ku$ (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w
zarysie, Lublin 2012, s. 87.

4 Art. 2 ust. 2 TFUE.

4 Deklaracja nr 18 dotyczgca rozgraniczenia kompetencji dotaczona do Traktatu z Lizbony.

46 Protokot nr 25 w sprawie wykonywania kompetencji dzielonych dotaczony do Traktatu z Lizbony.

47 Art. 67 TFUE.

48 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regioné6w Lad Schengen - wzmocnienie obszaru bez kontroli na granicach wewngtrznych,

(KOM(2011) 561 wersja ostateczna z dnia 16.9.2011, s. 3).
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natomiast wytgczona w zakresie: wytyczania granic pafistw cztonkowskich®, ustalania liczby obywateli
panstw trzecich przybywajgcych z panstw trzecich na ich terytorium w poszukiwaniu pracy najemne;j
lub na witasny rachunek®®, wykonywania czynnosci urzedowych w postepowaniu sgdowym dla innych
urzednikdéw niz krajowych®!, stosowana $rodkdw przymusu w przypadku dziatan operacyjnych
prowadzonych przez Europol®2.

Ujmujac w sposdb ogdlny i caloSciowy ,,przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwo$ci” oznacza obszar jednolitych regulacji prawnych, ktéra ma zapewni¢ swobode
przemieszczania si¢ (wolno$¢ przemieszania si¢) jednostkom w warunkach bezpieczenstwa
1 sprawiedliwosci. Pierwszym warunkiem realizacji PWBIS jest zapewnienie braku kontroli
0sOb na granicach wewnetrznych 1 rozwijanie wspolnej polityki w dziedzinie azylu, imigracji i
kontroli granic zewnetrznych. Powinna by¢ ona oparta na solidarno$ci mi¢dzy panstwami
cztonkowskimi oraz sprawiedliwa wobec obywateli pafistw trzecich®®. Drugi warunek to
doktadanie staran, aby zapewni¢ wysoki poziom bezpieczenstwa za pomocg odpowiednich
srodkéow zabezpieczajacych™. Trzeci warunek obejmuje ulatwianie dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci, w szczego6lnosci przez zasade wzajemnego uznawania orzeczen sagdowych
i pozasadowych®. Biorac za kryterium systematyke traktatowa PWBIiS tworza’®: polityka
dotyczaca kontroli granic, azylu i imigracji; wspotpraca sagdowa w sprawach cywilnych;
wspotpraca sadowa w sprawach karnych oraz wspotpraca policyjna.

Nieprzypadkowo w TFUE wystgpuje zrdznicowanie w nazewnictwie poszczegolnych
kompetencji. Przyjete terminy ,,polityka” 1i,,wspoipraca” maja posrednio charakteryzowac
kompetencje UE w PWBIS. O ile bowiem PWBIS jest w calosci kompetencja dzielong, to
panstwa czlonkowskie delegowaty znacznie szerszy zakres kompetencji w ramach polityk, niz
ma to miejsce w obszarach wspotpracy. Wspodlpraca w sprawach cywilnych, wspodtpraca
wymiarow sprawiedliwosci w sprawach karnych i1 wspodlpraca policyjna dotyczy obszarow
polityki krajowej bedacych elementem tozsamosci narodowej’’, a szczegdlnie tozsamosci

panstwowej. Dlatego w tych obszarach nadal wiodaca role powinny odgrywaé organy krajowe.

49 Art. 77 ust. 2 TFUE.
30 Art. 79 ust. 5 TFUE.
SUArt. 85 ust. 2 TFUE.
52 Art. 88 ust. 3 TFUE.
53 Art. 67 ust. 2 TFUE.
5% Art. 67 ust. 3 TFUE.
55 Art. 67 ust. 4 TFUE.
36 Koresponduje to z podziatem Tytutu V TFUE na Rozdzialy 2-5.

57 Art. 4 ust. 2 TUE.
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Potwierdza to takze zakres uzytych w TFUE>® terminéw>°. Mianowicie UE ,,zapewnia” brak
kontroli na granicach wewnetrznych i ,,rozwija” wspolng polityke w dziedzinie azylu, imigracji
1 kontroli granic zewngtrznych. Jednocze$nie UE ,,doklada staran”, aby zapewni¢ wysoki
poziom wspotpracy wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz ,,utatwia” dostep do
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych. Pojecia ,,doktada staran” 1 ,,utatwia”
wskazuje, ze Unia i jej organy maja pozycje subsydiarng i koordynujaca, pozostawiajac
kompetencje w tym obszarach na poziomie organéw krajowych. Wskazany wyzej wewngtrzy
podzial charakteru kompetencji Unii w PWBIS wplywa w szczegdlnosci na kompetencje Unii
w zakresie zapobiegania 1 zwalczania przestepczosci 1 uzasadnia wyodrebnienie trzech

obszaréw przestepczosci, ktorych zwalczanie i zapobieganie zostalo powierzone Unii.

8 Art. 67 TFUE.
% Za A. Grzelak, Artykut 67 [w:] A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz LEX.

Tom I, Warszawa 2012, s. 1026.
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Powazna przestepczosc o skutkach transgranicznych

Prawo pierwotne Unii Europejskiej®® stanowi, ze Unia dokfada staran, aby zapewni¢ wysoki poziom
bezpieczenstwa za pomocg srodkéw zapobiegajgcych przestepczosci, rasizmowi i ksenofobii oraz
zwalczajacych te zjawiska. Nastepnie przyznaje Radzie i PE kompetencje harmonizacji prawa karnego
materialnego (w drodze dyrektyw) poprzez ustanowienie norm minimalnych odnoszacych sie do
okreslania przestepstw oraz kar w dziedzinach szczegdlnie powaznej przestepczosci o wymiarze
transgranicznym, wynikajgce z rodzaju lub skutkéw tych przestepstw lub ze szczegdlnej potrzeby
wspdlnego ich zwalczania®. Tworzac otwarty katalog ,powaznych przestepstw” wymienia: terroryzm,
handel ludZmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel narkotykami,
nielegalny handel bronig, pranie pieniedzy, korupcja, fatszowanie sSrodkéw ptatniczych, przestepczosé
komputerowa i przestepczos¢ zorganizowana. Przyznaje takze Radzie UE prawo do uzupetnienia
wymienionego katalogu przestepstw.

W dziedzinie zapobiegania przestepczosci instytucje Unii mogag takie wykracza¢ poza obszar
harmonizacji prawa krajowego tworzac ramy prawne wspotpracy panistw cztonkowskich®?. W jednej ze
swoich decyzji Rada UE objeta zakresem ,,zapobiegania” przestepczosci ,wszystkie Srodki, ktére majg
na celu iloSciowe i jakosciowe zmniejszenie — lub przyczynianie sie do zmniejszenia — przestepczosci i
poczucia braku bezpieczenstwa obywateli zarowno poprzez dziatania bezposrednio przeciwdziatajgce
czynom przestepczym, jak i poprzez polityki i dziatania majgce na celu ograniczenie potencjatu
przestepczego oraz przyczyn przestepczosci”’®. Ustanowionym przez Rade instrumentem zapobiegania
przestepczosci jest przyktadowo utworzony w 2021 r. Fundusz Bezpieczeristwa Wewnetrznego®.

Prawo pierwotne tworzy takze podstawe unijnej struktury koordynacji dziatan panstw cztonkowskich,
ktdrej podstawg sg dwie agencje wymienione w TFUE: Europol i Eurojust. Pierwsza z agencji jest
wiasciwa w zakresie wspierania i wzmacniania ,,dziatan organdw policyjnych i innych organdw Scigania
Panstw Cztonkowskich, jak rowniez ich wzajemnej wspoétpracy w zapobieganiu i zwalczaniu powaznej
przestepczosci dotykajacej dwodch lub wiecej Panistw Cztonkowskich, terroryzmu oraz form
przestepczos$ci naruszajgcych wspdlny interes objety polityka Unii”®®. Eurojust ma natomiast za zadanie
,Wspieranie oraz wzmacnianie koordynacji i wspétpracy miedzy krajowymi organami Sledczymi i
organami $cigania w odniesieniu do powaznej przestepczosci, ktéra dotyka dwdch lub wiecej Paristw
Cztonkowskich lub ktéra wymaga wspdlnego $cigania”®. W praktyce obie agencje realizujg swoje
zadania w podobnym obszarze przedmiotowym. Aktualnie obejmuje on nastepujacy katalog
przestepstw®’:

60 Art. 67 ust. 3 TFUE.

1 Art. 83 TFUE.

62 Art. 84 TFUE.

6 Art. 2 ust. 2 dec. Rady 2009/902/WSiSW z dnia 30 listopada 2009 r. ustanawiajacej Europejska Sieé
Zapobiegania Przestgpczosci (ESZP) 1 uchylajaca decyzj¢ 2001/427/WSiSW, Dz.Urz. L 321 z 8.12.20009.

%4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1149 z dnia 7 lipca 2021 r. ustanawiajace Fundusz
Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Dz.Urz. L 251 z 15.7.2021.

65 Art. 88 ust. 1 TFUE.

6 Art. 85 ust 1 TFUE.

67 Zalacznik 1 do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/794 z dnia 11 maja 2016 r. w
sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Organéw Scigania (Europol), Dz.Urz. L 135 z 24.5.2016 oraz
zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1727 z dnia 14 listopada 2018 r. w
sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspolpracy Wymiaréw Sprawiedliwo$ci w Sprawach Karnych (Eurojust),

Dz.Urz. L 295 z21.11.2018.
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— terroryzm,

— przestepczosc zorganizowana,

— handel narkotykami,

— dziatalnos$¢ zwigzana z praniem pieniedzy,

— przestepstwa zwigzane z substancjami jadrowymi i promieniotwdrczymi,
— przemyt imigrantow,

— handel ludzmi,

— przestepstwa zwigzane z pojazdami silnikowymi,

— zabdjstwa oraz spowodowanie ciezkiego uszczerbku na zdrowiu,

— nielegalny obrot organami i tkankami ludzkimi,

— uprowadzenie, bezprawne pozbawienie wolnosci i wziecie zaktadnikéw,
— rasizm i ksenofobia,

— rozbdj i kradziez rozbdjnicza,

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

— oszustwo i naduzycia finansowe,

— przestepstwa przeciwko interesom finansowym Unii,

— wykorzystywanie informacji wewnetrznych i manipulacja na rynku finansowym,
— wymuszenie rozbdjnicze,

— podrabianie i piractwo produktéw,

— fatszowanie dokumentéw urzedowych i obrét takimi dokumentami,

— fatszowanie pienigdza i Srodkéw ptatniczych,

— przestepczos¢ komputerowa,

— korupcja,

— nielegalny handel bronig, amunicjg i materiatami wybuchowymi,

— nielegalny obrot zagrozonymi gatunkami zwierzat,

— nielegalny obrdt zagrozonymi gatunkami i odmianami roslin,

— przestepstwa przeciwko srodowisku, w tym zanieczyszczenia pochodzace ze statkdw,
— nielegalny obréot hormonami i innymi stymulatorami wzrostu,

— niegodziwe traktowanie w celach seksualnych i wykorzystywanie seksualne, w tym materiaty
przedstawiajgce niegodziwe traktowanie dzieci oraz nagabywanie dzieci w celach seksualnych,
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— ludobdjstwo, zbrodnie przeciw ludzkosci oraz zbrodnie wojenne.

Obok zwalczania powainej przestepczosci Europol i Eurojust posiadajg kompetencje
zwalczania przestepstw powigzanych z powazng przestepczoscig. Po pierwsze, sg to przestepstwa
majace stuzy¢ uzyskaniu srodkéw do powaznej przestepczosci. Po drugie, przestepstwa majgce utatwic
lub umozliwic ich popetnienie. Po trzecie, przestepstwa majgce na celu unikniecie kary za czyny, ktére
podlegajg kompetencjom Europolu i Eurojustu.

W obszarze dwdch kategorii przestepczosci: przestepstw na szkode finansowa Unii Europejskiej oraz
przestepstw transgranicznych kompetencje Unii wykraczajg poza zakres koordynacji dziatarh organdéw
krajowych.
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Przestepczosc¢ transgraniczna

Polityki dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji obejmujg obszerny izréznicowany
przedmiotowo zakres kompetencji Unii. Ich wspdlnym mianownikiem, jest to, iz dotyczg one swobody
przeptywu oséb realizowanej na granicach zewnetrznych panstw cztonkowskich. Z perspektywy
obywateli panstw trzecich sg to polityki, ktére powinny zapewnié im wolnos¢ polegajgcg na mozliwosci
wjazdu (dopuszczenia) na terytoria panstw cztonkowskich i przemieszczania sie w ramach obszaru bez
granic wewnetrznych. Z perspektywy panstw cztonkowskich i ich obywateli polityki dotyczgce kontroli
granicznej, azylu i imigracji majg natomiast zapewniac przestanke bezpieczenstwa, jako ze realizacja
obszaru bez granic wewnetrznych ma by¢ taczona z wtaéciwymi $rodkami kompensacyjnymi®®. Ze
wskazanym obszarem nieodzownie zwigzane jest pojecie ,przestepczosci transgranicznej”,
obejmujace wszelkie powazne przestepstwa o charakterze transgranicznym, ktére popetniono lub
usitowano popetni¢ na granicach zewnetrznych, wzdtuz tych granic lub w ich poblizu®. Przy czym
,granice zewnetrzne” (granice zewnetrzne strefy Schengen) oznaczajg granice lgdowe i morskie
wspdlne dla panstw strefy Schengen i panstw trzecich oraz porty obstugujgce potaczenia
miedzynarodowe z paristwami trzecimi’®.

Pozycje Unii Europejskiej i jej organdw, w tym w szczegdlnosci Frontexu, wyznacza zasada wspolnej
odpowiedzialnos$ci za zarzadzanie granicami. Zgodnie z jej aktualng interpretacjg Europejska Straz
Graniczna i Przybrzezna wdraza europejskie zintegrowane zarzgdzanie granicami w ramach wspélnej
odpowiedzialnosci Agencji oraz organdow krajowych. Panstwa cztonkowskie nadal sg w pierwszym
rzedzie odpowiedzialne za zarzgdzanie swoimi odcinkami granic zewnetrznych, chociaz uprawnienia
Unii pozostajg znaczne. Instytucje Unii wykonujg postanowienia traktatowe ksztattujg tzw.
,europejskie zintegrowane zarzgdzanie granicami”, na ktére sktada sie m.in. kontrola graniczna, w tym
srodki zwigzane z zapobieganiem, wykrywaniem i zwalczaniem przestepczosci transgranicznej na
granicach zewnetrznych, w szczegélnosci przemytu migrantéw, handlu ludZmi i terroryzmu, a takze
mechanizmdw i procedur dotyczacych identyfikacji oséb wymagajacych szczegdlnego traktowania i
matoletnich bez opieki oraz identyfikacji oséb, ktére potrzebujg ochrony miedzynarodowej lub
zamierzajg sie o nig ubiega¢, udzielania informacji takim osobom oraz kierowania dalej takich osob.
Podstawe mechanizmu europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami stanowi system
EUROSUR. EUROSUR stuzy poprawie znajomosci sytuacji i zwiekszeniu zdolnosci reagowania do celdw
zarzadzania granicami, w tym wykrywania, zapobiegania i zwalczania nielegalnej imigracji i
przestepczosci transgranicznej, a takze przyczyniania sie do zapewnienia ochrony i ratowania zycia
migrantéw. EUROSUR wykorzystuje sie do odprawy granicznej na wyznaczonych przejsciach
granicznych oraz do ochrony zewnetrznych granic lgdowych, morskich i powietrznych, w tym
monitorowania, wykrywania, identyfikowania, $ledzenia i przechwytywania niedozwolonego
przekraczania granic oraz zapobiegania mu, do celdw wykrywania i zwalczania nielegalnej imigracji i
przestepczosci transgranicznej oraz zapobiegania tym zjawiskom, a takze przyczyniania sie do
zapewnienia ochrony i ratowania zycia migrantow.

Wykrywanie, zwalczanie i zapobieganie przestepczosci transgranicznej stanowi obecnie obszar
najgtebszej ingerencji instytucji i organéw Unii i wymaga obligatoryjnej wspdtpracy organdéw panstw

8 Zob. art. 3 ust. TUE.

9 Art. 2 pkt. 12 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z dnia 13 listopada 2019 r. w
sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, Dz.Urz. L 295 z 14.11.2019.

70 Art. 2 pkt. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.Urz. L 77 z
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cztonkowskich z instytucjami i organami Unii. Zakres wspétpracy jest nieodzownie zwigzany z solidarng
odpowiedzialnoscia panstw cztonkowskich za ochrone granic zewnetrznych. W przypadku
niewydolnosci organdéw krajowych oczekiwane jest korzystanie z Srodkéw i form oferowanych przez
prawo Unii, a domowa wspotpracy przez panstwo cztonkowskie stanowi naruszenie prawa Unii.
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Przestepczos¢ naruszajgca interesy finansowe Unii

Budzet Unii jest finansowany z tzw. zasobdow wtasnych Unii, ktérymi s3: tradycyjne zasoby wtasne t;.
cta, opfaty rolne oraz optaty wyréwnawcze od cukru; sktadki panstw cztonkowskich obliczanej w relacji
do pobieranego podatku VAT, sktadki panstw cztonkowskich obliczanej w relacji do PKB oraz optata
wynikajgca z niepoddaniu recyklingowi tworzyw sztucznych w panstwach cztonkowskich. Wydatki Unii
Europejskiej zasadniczo dzielimy na te, ktére pozostajg w Unii i sg wykorzystywane przez administracje
UE, tzw. wydatki zewnetrzne oraz wydatki, ktdre sg redystrybuowane do panstw cztonkowskich i ich
obywateli. W obszarze kontroli budzetowej prawo Unii ksztattuje zasade ochrony intereséw
finansowych Unii i zwalczania naduzyé. Zgodnie z postanowieniami prawa pierwotnego’® Unia i jej
panstw cztonkowskie zwalczajg naduzycia finansowe i wszelkie inne dziatania nielegalne naruszajace
interesy finansowe Unii, ktére prowadza do przyjmowania srodkdw odstraszajacy i zapewniajgcych
skuteczng ochrone w panstwach cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i
jednostkach organizacyjnych Unii.

Wyspecjalizowang strukture instytucjonalng wtasciwg do walki z przestepczoscig finansowg tworza:
Trybunat Obrachunkowy, OLAF oraz Prokuratura Europejska. Pierwszy z wymienionych podmiotéw jest
instytucjg Unii. Europejski Trybunat Obrachunkowy, z siedzibg w Luksemburgu, rozpoczat dziatalnos¢
w 1977 r. Petni on role niezaleznego audytora zewnetrznego i instytucji nadzoru finansowego Unii
Europejskiej (UE). Europejski Urzad do spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (fr. Office de
Lutte Anti-Fraude - OLAF) powotano do zycia 1 czerwca 1999 r. jako wyspecjalizowany organ do spraw
przeciwdziatania oszustwom, korupcji i innej bezprawnej dziatalnosci na szkode intereséw finansowych
Unii Europejskiej. Przejat on zadania, struktury wewnetrzne, metody i personel ustanowionego dekade
wczesniej UCLAF. OLAF prowadzi dochodzenia, po pierwsze, w instytucjach i organach UE w celu
wykrycia naduzy¢ finansowych, korupcji i wszelkiej innej nielegalnej dziatalnosci na szkode interesow
finansowych Unii, a takze w powaznych sprawach zwigzanych z wypetnianiem obowigzkéw
stuzbowych, ktdre nie wptywajg na interesy finansowe UE. Po drugie, poza instytucjami i organami UE
w celu wykrycia naduzy¢ i innych nieprawidtowych zachowarn oséb lub organizacji. Mogg one
obejmowac organy panstwa cztonkowskie i panistwa trzecie.

Prokuratura Europejska jest niezaleznym organem Unii Europejskiej odpowiedzialnym za dochodzenie,
Sciganie i stawianie przed sgdem sprawcow przestepstw naruszajgcych interesy finansowe Unii, takich
jak naduzycia finansowe, w tym transgraniczne oszustwa zwigzane z VAT na kwote powyzej 10 min
EUR, pranie pieniedzy zwigzane ze S$rodkami wytudzonymi z budzetu UE, korupcja czy
sprzeniewierzenie srodkéw z unijnych funduszy. Ponadto EPPO jest organem wtasciwym do spraw
przestepstw zwigzanych z udziatem w organizacji przestepczej, jezeli celem dziatalnosci przestepczej
takiej organizacji jest popetnienie przestepstwa naruszajgcego interesy finansowe Unii. Prokuratura
Europejska osiggneta zdolnos$¢ organizacyjng i rozpoczeta dziatalnos¢ 1 czerwca 2021 r. Przyjecie
rozporzadzenia ustanawiajgcego Prokurature Europejska nie spotkato sie z powszechng akceptacjg
przedstawicieli panstw cztonkowskich. Na etapie procedury ustawodawczej wszczeto miedzy innymi
procedure kontroli poszanowania zasady pomocniczosci w ramach tzw. Mechanizmu Wczesnego
Ostrzegania. Ostatecznie Prokurature ustanowiono w ramach wzmocnionej wspotprac. Ma ona
zastosowanie do 22 uczestniczacych panstw UE: Belgia, Butgaria, Czechy, Niemcy, Estonia, Grecja,
Hiszpania, Francja, Chorwacja, Wtochy, Cypr, totwa, Litwa, Luksemburg, Malta, Niderlandy, Austria,

"1 Art. 325 TFUE.
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Portugalia, Rumunia, Stowenia, Stowacja i Finlandia. W przypadku pozostatych panistw uprawnienia w
zakresie Scigania przestepstw finansowych Unia realizuje za posrednictwem Eurojustu.
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Streszczenie:

Kompetencja Unii do walki z przestepczoscia ma charakter wtérny wzgledem procesu pogtebiania
integracji gospodarczej, ktorej celem byto utworzenie rynku wewnetrznego. Jednoczes$nie jest ona
elementem niezbednym budowania Unii, ktérej celem jest ,wspieranie pokoju, jej wartosci i
dobrobytu jej narodéw.””? Zakres kompetencji w obszarze zwalczania i zapobiegania przestepczosci
powierzonych Unii przeszedt dynamiczng i istotng ewolucje, ktdra finalnie doprowadzita do powstania
dziedziny kompetencji okreslanej jako ,przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”
(PWBIS). Wskazany obszar jest jedng z kompetencji dzielonych’®, co oznacza, ze zaréwno Unia jak i
panstwa cztonkowskie mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzgce w tej dziedzinie.
Jednoczes$nie PWBIS jest na tyle zréznicowana wewnetrznie, ze w pewnej cze$ci kompetencje Unii majg
charakter wytgczny, a w innej charakter typowo subsydiarny. Ogdlnie Unia posiada kompetencje
wspotpracy z organami panstw cztonkowskich oraz stanowienia aktow prawnych w zakresie zwalczania
powaznej przestepczosci o charakterze transgranicznym. Jednoczesnie szersze kompetencje Unia
posiada w zakresie zapewnienie bezpieczenstwa na granicy zewnetrznej strefy Schengen
(przestepczosé transgraniczna). Wynika to z przyjecia koncepcji dzielenia odpowiedzialnosci za
ochrone granicy zewnetrznej pomiedzy organy panstw cztonkowskich i organy Unii. Innym obszarem
o szerszych uprawnieniach Unii, jest obszar przestepczosci przeciwko interesom finansowym Unii.
Szersza kompetencja Unii w tym obszarze wynika natomiast z potrzeby ochrony wtasnego budzetu.

2 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.
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