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PARLAMENT EUROPEJSKI 2009 - 2014

Komisja Prawna

11.11.2013

KOMUNIKAT DLA POSLOW

(103/2013)

Przedmiot: Uzasadniona opinia parlamentu Cypru w sprawie wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej
(COM(2013)0534 —2013/0255(APP))

Zgodnie z art. 6 Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i
proporcjonalnosci parlamenty narodowe moga, w terminie o$miu tygodni od daty przekazania
projektu aktu ustawodawczego, przesta¢ przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i
Komisji uzasadniong opini¢ zawierajaca powody, dla ktérych uznaja, ze dany projekt nie jest
zgodny z zasada pomocniczoSci.

W $wietle Regulaminu Parlamentu Europejskiego w kwestiach przestrzegania zasady
pomocniczo$ci wiasciwa jest Komisja Prawna.

Postowie sa proszeni o zapoznanie si¢ z uzasadniong opinia parlamentu Cypru w sprawie
wyzej wymienionego wniosku.
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ZALACZNIK

Uzasadniona opinia Komisji Spraw Zagranicznych i Europejskich
Izby Reprezentantow Republiki Cypryjskiej

Przekazana przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskie;j

zgodnie z art. 6 Protokotu nr 2 do Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie stosowania zasad

pomocniczosci 1 proporcjonalnosci

Whiosek dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej (COM(2013)0534)

1.1.

1.2.

Ramy traktatowe dotyczace stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci

Art. 5 ust. 3 Traktatu stanowi:

»Zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej
kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko wowczas 1 tylko w takim zakresie, w
jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zosta¢ osiagnig¢te w sposob wystarczajacy
przez panstwa cztonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz
lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe
jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii.

Instytucje Unii stosuja zasad¢ pomocniczo$ci zgodnie z Protokolem w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwaja
nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedura przewidziana w tym

protokole”.

Ponadto zgodnie z art. 2 Protokotu nr 2 do Traktatu Komisja prowadzi szeroko

zakrojone konsultacje, zanim przedstawi wniosek dotyczacy aktu ustawodawczego, a

konsultacje te powinny w stosownym przypadku uwzglednia¢ wymiar regionalny 1 lokalny

proponowanych dziatan.

1.3. Art. 5 Protokohlu nr 2 do Traktatu stanowi:

,,Projekty aktow ustawodawczych sa uzasadniane w odniesieniu do zasad pomocniczos$ci
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1 proporcjonalnos$ci. Kazdy projekt aktu ustawodawczego powinien zawiera¢
szczegblowe stwierdzenie umozliwiajace oceng zgodnos$ci z zasadami pomocniczosci i
proporcjonalnosci. Takie stwierdzenie powinno zawiera¢ dane umozliwiajace oceng
skutkow finansowych danego projektu aktu oraz, w przypadku dyrektywy, jej skutkoéw
dla regulacji wprowadzanych przez panstwa cztonkowskie, w tym, w stosownym
przypadku, dla prawodawstwa regionalnego. Podstawy stwierdzenia, ze cel Unii moze
zosta¢ lepiej osiagnigty na poziomie Unii, sa uzasadniane na podstawie wskaznikow
jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe, ilo§ciowych. Projekty aktéw ustawodawczych
biora pod uwage konieczno$¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen finansowych lub
administracyjnych naktadanych na Unig, rzady krajowe, wiadze regionalne lub lokalne,
podmioty gospodarcze 1 obywateli oraz to, by takie obciazenia byty wspotmierne do

zamierzonego celu”.

1.4. Ponadto art. 5 ust. 3 1 art. 12 lit. b) Traktatu przewiduje, Ze parlamenty narodowe
czuwaja nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedura przewidziang w
Protokole nr 2, tzn. procedura przedkladania uzasadnionej opinii w terminie o$miu tygodni od
daty przekazania projektu aktu ustawodawczego we wszystkich jezykach urzgdowych Unii

Europejskie;j.

1.5.  Wytyczne dotyczace sposobu stosowania zasady pomocniczosci okre§lono w traktacie
amsterdamskim, a zwlaszcza w protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i
proporcjonalnosci. Nalezy zauwazy¢, ze wytyczne te s nadal uzytecznym narzedziem

sprawowania odpowiedniej kontroli.

Wytyczne dotycza w szczegolnosci nastgpujacych kryteriow:

« czy omawiana kwestia obejmuje aspekty ponadnarodowe, ktérych nie mozna
skutecznie rozwiaza¢ przez wprowadzenie srodkow krajowych,

« czy wprowadzenie srodkow krajowych lub niepodjgcie dziatan przez Unig jest
sprzeczne z wymogami traktatéw Unii Europejskiej lub przynosi szkodg
interesom panstw cztonkowskich,

* czy dziatanie Unii w poréwnaniu z dziataniami panstw cztonkowskich przynosi

wyrazne korzysci ze wzgledu na swoje rozmiary lub skutki.

Ponadto stwierdzenie, czy dziatanie Unii jest zgodne z zasada proporcjonalnosci, wymaga
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sprawdzenia, czy spetnione sa nastgpujace warunki:
» zastosowany $rodek musi by¢ odpowiedni do osiagnigcia celu dziatania,
+ $rodek ten nie moze wykraczaé poza to, co niezbedne do osiagnigcia celu

dzialania.

Wspomniane protokoty do traktatu amsterdamskiego i do traktatu z Lizbony naktadaja na UE
pewne ograniczenia wynikajace z wymogu stosowania zasady proporcjonalnosci:

« forma dzialania Unii musi by¢ jak najprostsza, a przyjmujac akty ustawodawcze,
Unia Europejska powinna wybiera¢ raczej dyrektywy, a nie rozporzadzenia,

+ nalezy uwzgledni¢ potrzebg zmniejszania kosztoéw administracyjnych i
gospodarczych ponoszonych przez rzady panstw cztonkowskich, krajowe
podmioty gospodarcze i obywateli,

 dziatanie Unii musi w jak najwigkszej mierze umozliwia¢ podejmowanie decyzji

krajowych.

2. Tresé i cele rozpatrywanego wniosku w sprawie rozporzadzenia

2.1. Omawiany wniosek ustawodawczy przedstawiony przez Komisj¢ Europejska
przewiduje utworzenie niezaleznej i zdecentralizowanej prokuratury Unii Europejskiej, o
wylacznych kompetencjach do prowadzenia dochodzen, §cigania i stawiania przed sadem
sprawcow przestepstw przeciwko budzetowi UE, okreslonych w ,.dyrektywie PIF”".
Przewidziano, ze uprawnienia prokuratury b¢da wykonywane na terytorium panstw
cztonkowskich, ktore uznaje si¢ w tym celu za ,,jednolita przestrzen prawna”. Wedlug
projektu rozporzadzenia w sktad Prokuratury Europejskiej wchodzi Prokurator Europejski,
jego zastepcy oraz delegowani prokuratorzy krajowi w panstwach cztonkowskich. Zadaniem
prokuratorow delegowanych jest prowadzenie dochodzen i $ciganie przestepstw w danym
panstwie cztonkowskim z pomoca urzgdnikow krajowych i zgodnie z procedurami
obowiazujacymi w prawie krajowym. Ich dziatania sa jednak koordynowane i kierowane
przez Prokuraturg¢ Europejska na podstawie jednolitych przepiséw, by zapewni¢ spdjnos¢ i
skuteczno$¢. Ponadto przewiduje sig, ze delegowani prokuratorzy krajowi beda co prawda
wykonywac¢ swoje obowiazki jako prokuratorzy krajowi, jednak dziatajac z upowaznienia

Prokuratury Europejskiej beda w petni niezalezni od prokuratur krajowych. Prokuratura

! Whiosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zwalczania naduzy¢é na szkode
interesow finansowych Unii za pos$rednictwem prawa karnego (COM(2012)0363).
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Europejska bgdzie miala szerokie uprawnienia do nakazywania zastosowania Ssrodkow
dochodzeniowych w okreslonych warunkach, bedzie uprawniona do otrzymywania informacji
od wlasciwych organdéw krajowych, Eurojustu i Europolu, bgdzie miata — og6lnie rzecz biorac
— takie same uprawnienia, jak krajowe organy §cigania, jesli chodzi o wymienione
przestgpstwa, 1 bedzie mogla decydowac, ktoremu sadowi krajowemu uczestniczacego

panstwa cztonkowskiego przekazywana bgdzie dana sprawa.

2.2. Podstawa prawna omawianego wniosku jest art. 86 ust. 1 akapit pierwszy Traktatu o

funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory stanowi:

,»W celu zwalczania przestgpstw przeciwko interesom finansowym Unii Rada, stanowiac w
drodze rozporzadzen zgodnie ze specjalng procedura prawodawcza, moze ustanowic
Prokuratur¢ Europejska w oparciu o Eurojust. Rada stanowi jednomyslnie po uzyskaniu

zgody Parlamentu Europejskiego”.

2.3. Wedlug Komisji Europejskiej gldéwne cele wniosku sa nastgpujace:
* przyczynienie si¢ do wzmocnienia ochrony interesoOw finansowych Unii i dalszego
rozwoju w obszarze wymiaru sprawiedliwosci, a takze zwigkszenie zaufania
przedsigbiorcow 1 obywateli UE do instytucji unijnych, przy jednoczesnym
poszanowaniu wszystkich podstawowych praw zapisanych w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej;
* ustanowienie spdjnego europejskiego systemu dochodzenia i $cigania przestgpstw
przeciwko interesom finansowym Unii;
« zapewnienie skuteczniejszego 1 wydajniejszego dochodzenia i $cigania przestgpstw
przeciwko interesom finansowym UE;
+ zwigkszenie liczby prowadzonych postgpowan karnych, a w rezultacie zwigkszenie
liczby wyrokéw skazujacych i1 przypadkow odzyskania srodkdéw unijnych uzyskanych w
sposob nieuczciwy;
+ zapewnienie $cistej wspoOtpracy i skutecznej wymiany informacji migdzy wtasciwymi
organami europejskimi i krajowymi;
» wzmocnienie efektu odstraszajacego w odniesieniu do przestgpstw przeciwko

interesom finansowym Unii.

CM\1009386PL.doc 5/9 PE523.037v01-00

PL



PL

3. Zgodnosé¢ z zasada pomocniczosci

Po przeanalizowaniu omawianego wniosku w sprawie dyrektywy Komisja Spraw
Zagranicznych 1 Europejskich doszta do przekonania, Zze wniosek ten nie jest zgodny z zasada
pomocniczo$ci. Komisja uznata w szczego6lnosci, ze konieczno$¢ dziatania na szczeblu Unii
Europejskiej nie jest wystarczajaco uzasadniona, co narusza zasad¢ pomocniczosci. Ponadto
oceniono, ze zakres aktu ustawodawczego Unii wykracza poza to, co konieczne do

osiggnigcia zamierzonego celu, co jest sprzeczne z zasada proporcjonalnosci.

4. Uzasadnienie

4.1. Komisja Spraw Zagranicznych i Europejskich wyraza watpliwo$¢, czy omawiana
instytucja, w przewidzianej formie i1 z przewidzianymi wlasciwos$ciami, stanowi
najwlasciwszy wariant uregulowania problemu przy réwnoczesnym przestrzeganiu zasady

pomocniczos$ci.

4.2. W dokumencie Komisji Europejskiej zawierajacym oceng skutkéw' przedstawiono
siedem roéznych scenariuszy uregulowania problemu przez UE. Komisja Europejska doszta do
whniosku, ze scenariusz 4c, czyli przedstawienie wniosku ustawodawczego w obecnej formie,
to najwlasciwsze rozwiazanie. Jednak w zalaczniku 4 do oceny skutkéw, w punkcie ,,Analiza
kosztow 1 korzysci”, Komisja Europejska zauwaza, ze podstawowe elementy analizy opieraja
si¢ na hipotezach lub przyblizeniach wynikajacych ze scenariuszy, gdyz przyznano, ze
dostgpne dane sa w znacznej mierze niekompletne i moga by¢ znieksztatcone. Stwierdzono
ponadto, ze przedstawione warianty pozostawiaja duze pole do interpretacji. Oprocz tego
stwierdzono, ze nie podj¢to jeszcze decyzji o lokalizacji siedziby Prokuratury Europejskiej, w
zwiazku z czym nie mozna z cata pewnoscia ocenic jej integracji administracyjnej i
zwiazanych z tym kosztéw 1 korzysci. Zdaniem Komisji Europejskiej kwestie te wymagaja
glebszej analizy. W tym konteks$cie Komisja Europejska przedstawia swoja analizg kosztow i
korzysci ptynacych z wniosku w sprawie rozporzadzenia jako siggajaca granic mozliwosci

tego rodzaju analizy”.

4.3. Uznano ponadto, ze niezbe¢dna jest rowniez dodatkowa poglgbiona ocena efektywnosci

systemow prawnych panstw cztonkowskich ze wzgledu na ograniczona ilo$¢ danych

' SWD(2013)0274.
* This CBA is very much ‘pushing the limits’ of what is possible within a CBA [...]”.
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uwzglednionych w obecnej ocenie'. Jednak mimo tego zatozenia w tym samym akapicie

uznano, ze zaproponowany $rodek jest najskuteczniejszy.

4.4. W oparciu o powyzsze dane Komisja Spraw Zagranicznych i Europejskich nie sadzi, by
konieczno$¢ przyjecia aktu ustawodawczego na szczeblu UE poparto wystarczajacymi
wskaznikami ilosciowymi i jako§ciowymi lub szczegdtowo uzasadniono, czego wymaga art.
5 Protokotu nr 2 do Traktatu. Innymi stowy, Komisja Europejska nie uzasadnita
wystarczajaco, ze proponowany wariant, zwlaszcza w przedstawionej formie, jest
koniecznoscia. Przyjgcie regulacji na szczeblu UE, jako doktadne przeciwienstwo zasady,
zgodnie z ktora decyzje powinny by¢ podejmowane jak najblizej obywateli, musi by¢ poparte
satysfakcjonujacymi i przekonujacymi danymi, a nie hipotezami i analizami, ktére moga by¢

obarczone znacznymi blgdami.

4.5.  Nie ulega watpliwosci, ze problem, ktorego rozwiazaniem ma by¢ omawiany wniosek
ustawodawczy, ma wyrazny wymiar transgraniczny. Komisja Europejska uwaza jednak, ze
dyrektywa PIF stanowitaby tylko czg¢§ciowe rozwigzanie problemu naduzy¢ na szkodg
interes6w finansowych Unii, gdyz nie uregulowano w niej kwestii dochodzenia i $cigania
sprawcow przestepstw. Uwaza roOwniez, ze bardziej rygorystyczne obowiazujace przepisy o
charakterze odstraszajacym nie bgda skutecznym rozwiazaniem problemu. Komisja powinna
jednak zaczeka¢ na wejscie w zycie dyrektywy, by oceni¢ jej skutecznos¢, zanim zdecyduje
si¢ na interwencj¢ prawodawcza w formie rozporzadzenia, stanowigcego najbardziej
rygorystyczny i nieelastyczny $rodek prawodawczy. W zwiazku z tym nalezy przypomnie¢,
ze zgodnie z zasada proporcjonalnosci nalezy w miar¢ mozliwosci preferowac regulacje w
formie dyrektywy, a nie rozporzadzenia. Tymczasem w omawianej sytuacji bez
szczegdlowego uzasadnienia wybrano rozporzadzenie, dajace Prokuraturze Europejskiej
wylaczne kompetencje do prowadzenia dochodzen i §cigania okreslonych przestgpstw, a
ponadto w szeregu przepisow bardzo powazna ingerujace w systemy prawne panstw
cztonkowskich, a tym samym ograniczajace ich dzialania regulacyjne’. Zatem ze wzgledu na
fakt, ze wybor okreslonego aktu ustawodawczego przez Komisj¢ Europejska nie zostat

poparty zadowalajacymi argumentami, uznano, ze zakres dziatan regulacyjnych w

1 Zob. s. 16 i 17 oceny skutkéw (SWD(2013)0274).

> Wylacznie tytutem przyktadu: w przepisach art. 26 (czynnosci dochodzeniowe) i art. 30 (dopuszczalno$é
dowodow).
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przedstawionej formie nie jest bezwzglednie konieczny do osiagnigcia celéw wyznaczonych

przez UE.

4.6. Komisja Spraw Zagranicznych i1 Europejskich uwzglednita rowniez fakt, ze w
odpowiednich dokumentach Komisji Europejskiej alternatywne warianty dzialania Unii ani
skuteczno$¢ umocnienia istniejacych instytucji z punktu widzenia osiagnigcia celow wniosku
nie zostaly rozwazone w rOwnym stopniu i z rOwna powaga, jak wariant preferowany. W
powiazaniu z faktem, Ze nie zaczekano przynajmniej na oceng skutecznos$ci dyrektywy PIF w
rozwiazywaniu problemu, prowadzi to do wniosku, Ze nie rozwazono wystarczajaco

dokladnie alternatywnych form dzialania.

4.7. Ponadto fakt, ze czynnosci dochodzeniowe' zawarte w projekcie rozporzadzenia
obejmuja réwniez $srodki, ktorych nie przewiduja wszystkie panstwa cztonkowskie, rodzi
pytanie o dalsze ograniczenie praw podejrzanych w okreslonych przypadkach. Zatem
stwierdzenie Komisji Europejskiej, ze omawiany projekt zawiera wystarczajace gwarancje
praw podejrzanych, nie potwierdza si¢ wystarczajaco we wszystkich okoliczno$ciach mimo

gwarancji wprowadzonych w projekcie.

4.8. Komisja Spraw Zagranicznych i1 Europejskich uwaza ponadto, ze w art. 13 wniosku w
sprawie rozporzadzenia doszto do posredniego rozszerzenia zakresu stosowania
proponowanego aktu ustawodawczego, co stanowi dalsze ograniczenie dziatah regulacyjnych
panstw czlonkowskich, z naruszeniem zasady pomocniczosci 1 proporcjonalnosci. W artykule
tym przewidziano, ze jesli przestgpstwa okreslone w art. 12, ktory z kolei odnosi si¢ do
dyrektywy PIF, wiaza si¢ nierozerwalnie z innymi przest¢pstwami, nieobjg¢tymi art. 12,

Prokuratura Europejska jest wtasciwa rowniez w odniesienia do tych przestgpstw.

Whniosek

W $wietle powyzszych rozwazan Komisja Spraw Zagranicznych i Europejskich doszta do
przekonania, Ze rozpatrywany wniosek w sprawie rozporzadzenia nie jest zgodny z zasadami
pomocniczos$ci 1 proporcjonalnosci oraz ze nie spetniono w wystarczajacym stopniu kryteriow

uzasadniajacych konieczno$¢ wprowadzenia okres§lonego dziatania regulacyjnego ze strony

! Art. 26 wniosku w sprawie rozporzadzenia.
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Unii oraz regulowania danej kwestii w proponowanym zakresie, by moc osiagna¢ zamierzone

cele.
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