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W kierunku polityki kryminalnej UE: Zapewnienie skutecznej realizacji polityki UE
poprzez prawo karne

W niniejszym komunikacie przedstawiono ramy dalszego rozwoju polityki kryminalnej UE
zgodnie z traktatem lizbonskim. UE ma obecnie wyrazna podstawg prawna umozliwiajaca
przyjmowanie dyrektyw w dziedzinie prawa karnego, aby zapewni¢ skuteczna realizacje
polityk UE, ktére stanowity przedmiot §rodkéw harmonizujacych. Polityka kryminalna UE
powinna mie¢ nadrzedny cel, jakim jest ugruntowanie wsrod obywateli przekonania o tym, ze
mieszkaja w Europie wolnos$ci, bezpieczefistwa 1 sprawiedliwosci oraz ze prawo UE
chroniace ich interesy jest w petni wdrozone i egzekwowane, a jednoczesnie ze UE bedzie
dziala¢ w poszanowaniu zasady pomocniczo$ci 1 proporcjonalno$ci oraz innych
podstawowych zasad traktatowych.

Zainteresowanie sprawami obywateli UE

Obywatele UE uznaja przestgpczo$¢ za istotny problem UE. W odpowiedzi na pytanie o
okreslenie problemow, na ktéorych powinny skupi¢ si¢ instytucje europejskie w
nadchodzacych latach w celu wzmocnienia Unii Europejskiej, jako jeden z czterech
najwazniejszych obszaréw dzialania obywatele wskazali walke z przestgpczoscia'. UE
podejmuje srodki w dziedzinie prawa karnego od wigcej niz dekady w celu lepszego
zwalczania przestepczosci, ktora nabiera wymiaru coraz bardziej migdzynarodowego 1 staje
si¢ coraz bardziej wyrafinowana. Dziatania te doprowadzily do osiagnigcia pewnego stopnia
zblizenia definicji 1 wymiardw sankcji za powazne przestepstwa, takie jak terroryzm, handel
ludzmi, handel narkotykami i naduzycia szkodzace interesom finansowym UE®. Przed
wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego z powodu braku wyraznej podstawy prawnej w
odniesieniu do tego zagadnienia®, zostalo przyjetych niewiele $rodkéw w celu wzmocnienia
realizacji polityk UE’. Niniejszy komunikat koncentruje si¢ na tym aspekcie prawa karnego
UE.

Wartosé dodana prawa karnego UE
Z pewnoscia prawo karne jest delikatnym obszarem polityki, w ktoérym istnieja znaczace

roznice mi¢dzy systemami krajowymi, na przyktad w odniesieniu do rodzajow sankcji i ich
wymiaru, jak roéwniez kwalifikacji pewnego rodzaju zachowania jako czynu przest¢pnego w

Zob. Eurobarometr 75, wiosna 2011. Czterema najwazniejszymi obszarami dziatan, na ktérych powinna
skupi¢ si¢ UE, sa: polityka gospodarcza i walutowa, polityka imigracyjna, polityka zdrowotna oraz
zwalczanie przestgpczosci.

: Decyzja ramowa Rady w sprawie zwalczania terroryzmu (2002/475/WSiSW), Dz.U. L 164 z 22.6.2002,
s. 3; decyzja ramowa Rady ustanawiajaca minimalne przepisy okre$lajace znamiona przestgpstw i kar w
dziedzinie nielegalnego handlu narkotykami (2004/757/WSiSW) z 11.11.2004; dyrektywa 2011/36/UE
w sprawie zapobiegania handlowi ludzmi i zwalczania tego procederu oraz ochrony ofiar, zastgpujaca
decyzje¢ ramowa Rady 2002/629/WSiSW Dz.U. L 101 z 15.4.2011, s. 1; konwencja o ochronie
interesow finansowych Wspdlnot Europejskich, OJ C 316, 27/11/1995, s. 49.

Zob. jednak wyroki Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach C-176/03 oraz C-440/05.
Dyrektywa 2008/99/WE w sprawie ochrony srodowiska poprzez prawo karne, D.U. L 328 z 6.12.2008,
s. 28; dyrektywa 2009/123/WE zmieniajaca dyrektywe 2005/35/WE w sprawie zanieczyszczenia
pochodzacego ze statkow oraz wprowadzenia sankcji w przypadku naruszenia prawa, Dz.U. L 280 z
27.10.2009; oraz dyrektywa 2009/52/WE przewidujaca minimalne normy w odniesieniu do kar i
srodkéw stosowanych wobec pracodawcow zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli
krajow trzecich, Dz.U. L 168 z 30.6.2009, s. 24; decyzja ramowa Rady z dnia 29 maja 2000 r. w
sprawie zwigkszenia ochrony poprzez sankcje karne i inne sankcje za falszowanie w zwiazku z
wprowadzeniem euro, Dz.U. L 140 z 14.6.2000, s. 1.
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prawie administracyjnym lub karnym. Unia Europejska moze jednak uzupetnia¢ luki i braki
zawsze wtedy, gdy dzialanie na szczeblu UE przyniesie warto§¢ dodana. W Swietle
transgranicznego wymiaru wielu przestgpstw przyjecie srodkow z dziedziny prawa karnego
UE moze pomodc w dopilnowaniu, aby przestgpcy nie mogli ani ukrywac¢ si¢ po przekroczeniu
granic, ani naduzywaé roéznic miedzy krajowymi systemami prawnymi na potrzeby czynow
przestgpnych.

Wzmacnianie wzajemnego zaufania

Wspdlne minimalne zasady w pewnych dziedzinach przestgpczos$ci sa rowniez bardzo istotne
dla wzmocnienia wzajemnego zaufania migdzy panstwami cztonkowskimi oraz organami
krajowych wymiaréw sprawiedliwo$ci. Takie duze zaufanie jest niezbedne do tego, aby
wspotpraca migdzy wymiarami sprawiedliwo$ci w réznych panstwach cztonkowskich
przebiegata bez problemow. Zasada wzajemnego uznawania $rodkoéw sadowych, ktora
stanowi fundament wspolpracy wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych’, moze
skutecznie funkcjonowac¢ jedynie na tej podstawie.

Zagwarantowanie skutecznego wykonania

Prawo karne moze odegra¢ wazna rolg¢ w zapewnieniu realizacji polityk Unii Europejskie;.
Polityki te zaleza od skutecznego wdrazania przez panstwa cztonkowskie. Unia nie moze
sama zagwarantowac, ze przepisy unijne w tak réznych dziedzinach, jak ochrona srodowiska
naturalnego, ochrona zasobow ryb, bezpieczenstwo na drodze, regulacje dotyczace ustug
finansowych, ochrona danych oraz ochrona interesow finansowych UE, odniosa pozadany
skutek w odniesieniu do obywateli.

Panstwa cztonkowskie sa zobowiazane do zapewnienia realizacji polityk Unii 1 zazwyczaj
moga decydowa¢ samodzielnie o $rodkach wykonawczych. Z tego wzgledu kontrole i
inspekcje odgrywaja bardzo istotna rolg. W przypadkach, w ktérych wybory dotyczace
srodkéw wykonawczych nie przynosza oczekiwanych wynikow, a poziom egzekwowania
przepisOw pozostaje nieréwny, Unia moze okresli¢ sama wspdlne przepisy zapewniajace
wykonanie, w tym w stosownych przypadkach, przestanki sankcji karnych za naruszenia
prawa UE.

Spojnosé i jednolitosé

Podczas gdy prawo karne UE moze odegra¢ wazna rol¢ jako uzupehlienie krajowych
systemOw prawa karnego, oczywistym jest, ze prawo karne odzwierciedla podstawowe
wartos$ci, zwyczaje 1 wybory danego spoteczenstwa. Traktat lizbonski uznaje te
roznorodno$é®. Z tego wzgledu niezwykle istotne jest zapewnienie spojnosci i jednolitosci
prawodawstwa UE dotyczacego prawa karnego, tak aby mialo rzeczywista wartosé dodang '

Nowe ramy prawne

> Zob. art. 82 ust. 1 TFUE.

Zob. art. 67 ust. 1 TFUE: ,,Unia stanowi przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w
poszanowaniu praw podstawowych oraz roznych systeméw i tradycji prawnych Panstw
Cztonkowskich”.

Na temat potrzeby wigkszej spojnosci w rozwoju prawa karnego UE, zob. jako przyktad ,,Manifest na
temat polityki kryminalnej UE” z 2009 r. (http://www.crimpol.eu), przygotowany przez grupg
akademicka, ktéra tworzy 14 profesorow prawa karnego z dziesigciu panstw czionkowskich Unii
Europejskiej.
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Ramy prawne okres$lone przez traktat lizbonski zapewniaja nowe mozliwosci rozwijania
prawodawstwa UE w dziedzinie prawa karnego. Ramy prawne w szczeg6lnosci pozwalaja
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instytucjom UE 1 panstwom czlonkowskim na wspdlpracg na wyraznej podstawie
umozliwiajacej tworzenie spdjnego 1 jednolitego prawa karnego UE, ktore jednocze$nie
skutecznie chroni prawa podejrzanych i oskarzonych oraz pokrzywdzonych i promuje jakos¢
wymiaru sprawiedliwo$ci. Przed wejSciem w zycie traktatu lizbonskiego ramy prawne
stosowane do wigkszo$ci prawodawstwa w dziedzinie prawa karnego® zawieraly pewna liczbe
brakoéw. Te obejmowaty gtownie wymog jednomyslnosci wszystkich panstw cztonkowskich,
konsultacje jedynie z Parlamentem Europejskim i brak mozliwo$ci wszczgcia postgpowania w
sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego przed Europejskim Trybunatem
Sprawiedliwos$ci, aby zapewni¢ wtasciwa realizacj¢ przez panstwa cztonkowskie.

W nowym porzadku prawnym Parlamentowi Europejskiemu przyznano wazna role dzigki
procedurze wspoldecyzji oraz przewidziano peilna kontrolg¢ sadowa sprawowana przez
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci. Rada moze przyja¢ wniosek w przypadku poparcia go
przez wigkszo$¢ kwalifikowana panstw cztonkowskich. Dodatkowo traktat lizbonski
wzmacnia znaczaco rol¢ parlamentow narodowych. Moga si¢ one wypowiada¢ na temat
projektéow ustawodawczych i odgrywaja istotna role¢ w monitorowaniu przestrzegania zasady
pomocniczosci. W dziedzinie prawa karnego rola powierzona parlamentom narodowym jest
bardziej znaczaca niz w innych politykach UE’.

Prawo karne obejmuje przepisy wymuszajace spetnienie obowiazkéw, ktorych zastosowanie
moze doprowadzi¢ do pozbawienia wolnosci. Z tego powodu Karta praw podstawowych —
prawnie wiazaca dzieki traktatowi lizbonskiemu'® — przewiduje znaczne ograniczenia dziatan
UE w tej dziedzinie. Karta, stanowiaca wskazowke dla wszystkich polityk UE, przewiduje
wiazace zasady podstawowe, ktore chronia obywateli.

W toku procesu legislacyjnego w dziedzinie prawa karnego materialnego lub prawa karnego
proceduralnego panstwa cztonkowskie moga skorzysta¢ z tak zwanego ,hamulca
bezpieczenstwa” w razie uznania, ze zaproponowane prawodawstwo dotyka najwazniejszych
aspektow ich systeméw wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych: w tym przypadku
wniosek zostaje przedtozony Radzie Europejskie;j.

Dania nie uczestniczy w nowo przyjetych srodkach dotyczacych prawa karnego materialnego,
podczas gdy Zjednoczone Krolestwo i Irlandia uczestnicza w przyjeciu 1 stosowaniu
poszczegblnych instrumentdw jedynie po podjeciu decyzji o skorzystaniu z klauzuli ,,opt

s 9oll

m

Na mocy dawnego Traktatu WE aktem stosowanym standardowo w przypadku prawodawstwa
dotyczacego prawa karnego byly decyzje ramowe w ramach tzw. ,trzeciego filaru”, jednak przyjgto
réwniez kilka dyrektyw dotyczacych srodkoéw z zakresu prawa karnego: w celu zapewnienia wykonania
przepiséw dotyczacych ochrony $rodowiska, w sprawie zanieczyszczenia pochodzacego ze statkow i w
sprawie zatrudniania obywateli krajow trzecich nielegalnie przebywajacych w UE (dyrektywy 2008/99,
2009/123 oraz 2009/52), w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci (C-176/03). Zblizanie
rodzajow i wymiaréw sankcji byto mozliwe jedynie w decyzjach ramowych (C-440/5).

Zob. protokot nr 1 ,,w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej” oraz nr 2 ,,w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci”, w szczegolnosci art. 7 ust. 2.

Zob. komunikat Komisji ,,Strategia skutecznego wprowadzania w zycie Karty praw podstawowych
przez Unig¢ Europejska” - COM (2010) 573 z 19 pazdziernika 2010 r.

Zob. protokoty nr 21 i 22.
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Dlaczego UE powinna podjaé dzialania — wartos¢ dodana prawodawstwa UE w
dziedzinie prawa karnego

W traktacie lizbonskim UE przyznano uprawnienia tak w dziedzinie prawa karnego
proceduralnego, jak 1 prawa karnego materialnego. UE nie ma za zadanie zastapienia
krajowych kodeksow karnych, prawodawstwo UE w dziedzinie prawa karnego moze jednak,
w granicach kompetencji UE, przynies¢ korzysci istniejacym krajowym systemom prawa
karnego.

e Prawo karne UE zachgca obywateli do korzystania z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ oraz do zakupu dobr i1 ustug od dostawcow z innych panstw
cztonkowskich poprzez bardziej skuteczne zwalczanie i1 przyjmowanie minimalnych
standardow praw proceduralnych w postgpowaniu karnym, jak réwniez w przypadku ofiar
przestgpstw.

e Obecnie do wielu powaznych przestgpstw, w tym do naruszen zharmonizowanego
prawodawstwa UE, dochodzi ponad granicami. Zachgca to sprawcow do wyboru panstwa
cztonkowskiego, w ktérym obowiazuje najbardziej tagodny system sankcji w pewnych
dziedzinach przestgpczosci, jak réwniez daje im taka mozliwo$¢, chyba ze pewien stopien
zblizenia ustawodawstw krajowych zapobiegnie powstawaniu takich ,rajow
bezpieczenstwa”.

e Wspdlne przepisy wzmacniaja wzajemne zaufanie migdzy organami wymiardw
sprawiedliwosci oraz organami $cigania panstw cztonkowskich. Upraszcza to wzajemne
uznawanie S$rodkow sadowych z tego wzgledu, ze organom krajowym coraz tatwiej
przychodzi uznawanie orzeczeh wydanych w innym panstwie czlonkowskim, jezeli
definicje przestepstw, ktorych one dotycza, sa zgodne 1 wystepuje minimalne zblizenie
wymiaru sankcji. Wspolne zasady ulatwiaja réwniez wspotprace w odniesieniu do
szczegOlnych srodkéw dochodzeniowo-sledczych w sprawach transgranicznych.

e Prawo karne UE pomaga zapobiega¢ powaznym przestgpstwom przeciwko prawu UE w
waznych obszarach polityki, takich jak ochrona §rodowiska czy nielegalne zatrudnienie,
oraz naktada¢ za nie sankcje.

1. ZAKRES PRAWA KARNEGO UE

Na podstawie art. 83 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) UE moze
przyjmowaé dyrektywy okreslajace minimalne normy dotyczace prawa karnego UE w
przypadku réznych przestgpstw.

Po pierwsze, na podstawie art. 83 ust. 1 TFUE mozna przyjmowac $rodki dotyczace katalogu
wyraznie wymienionych dziesigciu przestgpstw (tak zwanych ,,europrzestepstw”), ktore
odnosza si¢ do terroryzmu, handlu ludzmi, seksualnego wykorzystywania kobiet i1 dzieci,
nielegalnego handlu narkotykami, nielegalnego handlu bronia, prania pienigdzy, korupcji,
podrabiania §rodkdw platniczych, przestepczosci komputerowej 1 przestepczosci
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zorganizowanej'>. Na podstawie postanowien samego traktatu przestepstwa te z definicji
wymagaja podejscia na szczeblu UE ze wzgledu na ich szczeg6lnie powazny charakter oraz
transgraniczny wymiar. Wigkszo§¢ przestgpstw jest juz objeta prawodawstwem z
przedlizbonskiego okresu, ktore zostalo uaktualnione lub jest w trakcie tego procesu.
Dodatkowo ,,europrzestgpstwa” moga zosta¢ zdefiniowane wylacznie przez Radg, stanowiaca
jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

Po drugie, art. 83 ust. 2 TFUE pozwala Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, na wniosek
Komisji, ustanowié, ,jezeli zblizanie przepisow ustawowych i wykonawczych Panstw
Cztonkowskich w sprawach karnych okaze si¢ niezbgdne w celu zapewnienia skutecznego
wprowadzania w zycie polityki Unii w dziedzinie, ktéra stala si¢ przedmiotem $rodkow
harmonizujacych, (...) normy minimalne odnoszace si¢ do okre$lania przestgpstw oraz kar w
danej dziedzinie”. Postanowienie to nie zawiera wykazu okres$lonych przestepstw, ale
przewiduje spelnienie pewnych przestanek jako warunku przyjecia §rodkéw prawnokarnych
na szczeblu UE. To zatem w odniesieniu do art. 83 ust. 2 TFUE istnieje w szczego6lnosci
potrzeba ustanowienia polityki kryminalnej UE; w tej wlasnie kwestii zostana zawarte w
komunikacie szczeg6lne wskazowki. Co najwazniejsze, to wtasnie odnosnie do tej dziedziny
UE musi podja¢ decyzje, czy uzywaé prawa karnego (zamiast innych $rodkow, takich jak
sankcje administracyjne) jako narzedzia wymuszajacego wykonanie; a takze okresli¢, ktore
polityki UE wymagaja wykorzystania prawa karnego jako dodatkowego narzedzia
wymuszajacego wykonanie.

Przyklad: Zasady UE dotyczace zachowania na rynku finansowym sa przykltadem
przypadku, w ktorym prawo karne mogloby by¢ uzytecznym dodatkowym narz¢dziem
zapewniajacym skuteczne egzekwowanie przepisow. Kryzys finansowy pokazatl, ze zasady
rynku finansowego nie zawsze sa przestrzegane i wystarczajaco stosowane. Moze to
powaznie podwazy¢ zaufanie do sektora finansowego. Wigksza zbieznos$¢ systemow prawa w
panstwach cztonkowskich, w tym w dziedzinie prawa karnego, moze pomdc w zapobieganiu
ryzyku nieprawidlowego funkcjonowania rynkow finansowych i wspiera¢ rozwdj rownych
szans dla wszystkich podmiotow na rynku wewnetrznym'>.

Ponadto art. 325 ust. 4 Traktatu przewiduje szczegdlng mozliwo$¢ uchwalenia srodkéw w
dziedzinie zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajacym interesy finansowe Unii
i zwalczania tych naduzy¢. Dziedziny tej dotyczy pewna liczba aktow prawodawstwa
przedlizbonskiego'®. Jest to obszar, ktory ma duze znaczenie dla podatnikow UE
finansujacych budzet UE 1 stusznie oczekujacych skutecznych $rodkow przeciwko
nielegalnym dzialaniom obejmujacym publiczne $rodki UE, np. w kontekscie funduszy
rolnych i strukturalnych UE oraz pomocy rozwojowe;j'.

Zob.: wyzej wymienione w przypisie 3 decyzje ramowe oraz dyrektywa. Kilka z tych decyzji
ramowych zostanie ponownie przeanalizowanych w nadchodzacych latach w kontekscie traktatu
lizbonskiego, w tym decyzja ramowa 2000/383 zmieniona decyzja ramowa 2001/888, w 2012 r.

Zob. komunikat ,,Wzmocnienie systemow sankcji w branzy ustug finansowych”, COM (2010) 716
wersja ostateczna z 8 grudnia 2010 r.

Zob. konwencja z 1995 r. o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich oraz jej protokoty,
oraz rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony
interesow finansowych Wspdlnot Europejskich, Dz.U. L 312 z 23.12.1995, s.1.

Zob. ,,Komunikat w sprawie ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej przez prawo karne i w
drodze dochodzen administracyjnych - Zintegrowana polityka shuzaca ochronie pieniedzy podatnikow”,
COM (2011) 293 z 26 maja 2011 r.
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2. JAKIE ZASADY POWINNY PRZYSWIECAC PRAWODAWSTWU W DZIEDZINIE PRAWA
KARNEGO UE?

Tak jak w prawie krajowym, prawodawstwo w dziedzinie prawa karnego UE musi by¢
uwaznie przeanalizowane. Prawo karne, niezaleznie od tego, czy krajowe czy europejskie,
sktada si¢ z zasad, ktore wplywaja na jednostki w znaczacy sposob. Z tego wzgledu, a
rowniez dlatego, ze prawo karne musi zawsze pozosta¢ $rodkiem ostatecznym, nowe
prawodawstwo wymaga poszanowania podstawowych zasad prawa.

2.1 Ogolne zasady do przestrzegania

W odniesieniu do prawa karnego nalezy zwrdci¢ szczegdlna uwage na ogoédlny wymog
pomocniczo$ci prawodawstwa UE. Oznacza to, ze UE moze przyjmowac akty prawne, jezeli
celu nie mozna osiagna¢ w sposob bardziej skuteczny na poziomie krajowym lub
regionalnym i lokalnym, natomiast ze wzgledu na skalg i skutki zaproponowanego srodka cel
ten mozna lepiej osiagna¢ na poziomie unijnym.
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Dodatkowo prawa podstawowe, zagwarantowane w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej oraz europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnos$ci, musza byé przestrzegane w kazdej dziedzinie polityki Unii. Srodki prawnokarne sa
srodkami wpltywajacymi na prawa podstawowe. W sposob nieunikniony ingeruja w prawa
jednostki, zar6wno oskarzonego czy podejrzanego, jak i pokrzywdzonego lub $wiadkow.
Ostatecznie moga doprowadzi¢ do pozbawienia wolno$ci, a zatem wymagaja szczegdlnej
uwagi ze strony prawodawcy.

2.2. Dwustopniowe podejscie w prawodawstwie dotyczqcym prawa karnego

Prawodawca unijny powinien podja¢ dwa nastgpujace po sobie dziatania podczas
podejmowania decyzji na temat $rodkdw prawnokarnych majacych na celu skuteczna
realizacjg polityk UE, ktore sa przedmiotem §rodkéw harmonizujacych.

2.2.1.  Dziatanie 1: Decyzja, czy w ogole przyjmowac srodki prawnokarne

e Koniecznos¢ i proporcjonalnos¢ — prawo karne jako Srodek ostateczny (,,ultima
ratio”)

Dochodzenia w sprawach karnych oraz sankcje karne moga mie¢ znaczacy wplyw na prawa
obywateli, przy czym mowa réwniez o odium, ktére spadnie na strony. Dlatego prawo karne
musi pozosta¢ $rodkiem ostatecznym. Jest to odzwierciedlone w ogélnej zasadzie
proporcjonalnosci (ustanowionej w Traktacie o Unii Europejskiej'® oraz, szczegélnie w
odniesieniu do kar za czyny zabronione, w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej 7).
W przypadku s$rodkéw prawnokarnych wspierajacych wykonanie polityk UE', traktat
wyraznie wymaga testu stuzacego okresleniu, czy $rodki prawnokarne sa ,,niezbedne” do
osiagnigcia celu, jakim jest skuteczna realizacja polityki.

Zatem konieczne jest, aby prawodawca przeanalizowal, czy $rodki inne niz $rodki
prawnokarne, np. sankcje o charakterze administracyjnoprawnym lub cywilnoprawnym, nie
zapewnilyby wystarczajaco realizacji polityki i czy prawo karne mogloby rozwiazaé ten
problem bardziej skutecznie. Begdzie to wymaga¢ doglebnej analizy w ocenie wpltywu
poprzedzajacej kazdy wniosek ustawodawczy, w tym na przykltad, w zaleznosci od
szczegolnych wlasciwosci danego obszaru polityki, oceny, czy system sankcji panstw
cztonkowskich osiaga pozadany rezultat oraz okreslenia trudnos$ci, ktorym musza sprostaé
organy krajowe wprowadzajace w zycie prawo UE w terenie.

2.2.2. Drziatanie 2: Zasady podejmowania decyzji dotyczqcej rodzaju srodka
prawnokarnego do przyjecia

Gdyby dzialanie pierwsze wykazato potrzebg zastosowania prawa karnego, nast¢pne pytanie
dotyczy rodzaju konkretnego $rodka do przyjecia.

e Minimalne normy

16 Art. 5 ust. 4 TUE.
17 Art. 49 ust. 3 Karty praw podstawowych UE.
18 Art. 83 ust. 2 TFUE.
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Prawodawstwo UE dotyczace definicji przestepstw i sankcji karnych jest ograniczone do
okreslania ,,minimalnych norm” na podstawie art. 83 Traktatu. Ograniczenie to wylacza
petna harmonizacj¢. Jednoczesnie zgodnie z zasada pewnoS$ci prawnej nalezy jasno okresli¢
Czyn uznany za przestgpny.

Dyrektywa UE dotyczaca prawa karnego nie wywotuje jednak skutku bezposredniego w
odniesieniu do obywateli; nalezy ja wpierw transponowa¢ do prawa krajowego. Zatem
wymog zachowania pewnosci prawnej nie jest taki sam jak w przypadku krajowego
ustawodawstwa w dziedzinie prawa karnego. Najwazniejsza dla krajowego ustawodawcy
pozostaje jasno$¢ co do skutkow, ktére nalezy osiagnaé poprzez wprowadzanie w zycie
prawodawstwa UE.

W odniesieniu do sankcji ,,minimalne normy” moga okresla¢ wymog orzeczenia pewnych
rodzajow sankcji (np. grzywny, pozbawienia wolno$ci, pozbawienia praw), wymiaru lub
zdefiniowania na szczeblu UE tego, co uznaje si¢ za okolicznosci zaostrzajace lub tagodzace.
W kazdym przypadku akt przyjety na szczeblu UE moze jedynie okreslaé, jakie minimalne
sankcje musza by¢ przewidziane w kazdym panstwie cztonkowskim, aby sedziowie mogli
orzec "przynajmniej" t¢ sankcjg.

e Koniecznos$¢ i proporcjonalnosé

Warunek ,konieczno$ci” okreslony powyzej ma zastosowanie roOwniez na etapie
podejmowania decyzji, ktére $rodki prawnokarne zostana wiaczone do okreslonego aktu
prawnego. ,,Test konieczno$ci” staje tym wazniejszy, im bardziej szczegdtowe sa
przewidywane normy w odniesieniu do rodzaju i wymiaru sankcji, ktorych bedzie si¢
wymaga¢ od panstw czlonkowskich. Stosuje si¢ wyrazny wymog zawarty w karcie praw
podstawowych'®, przewidujacy ze ,kary nie moga by¢ nieproporcjonalnie surowe w stosunku
do czynu zabronionego”.

e Jasne udokumentowane informacje

Aby ustanowi¢ konieczno$¢ wprowadzenia norm minimalnych w dziedzinie prawa karnego,
instytucje UE musza by¢ w stanie oprze¢ si¢ na jasnych udokumentowanych informacjach o
charakterze lub skutkach danego przestgpstwa oraz o zrdznicowanej sytuacji prawnej we
wszystkich panstwach czlonkowskich, co mogloby zagrozi¢ skutecznemu wykonywaniu
polityki UE podlegajacej harmonizacji. Z tego powodu UE musi mie¢ do dyspozycji
przekazane przez organy krajowe dane statystyczne, ktoére pozwalaja ocenia¢ sytuacjg. Jako
czg$¢ dzialan nastgpczych Komisja opracuje plany zbierania danych statystycznych oraz
informacji, ktore dotycza dziedzin objetych art. 325 ust. 4 oraz art. 83 ust. 2.

e Dopasowywanie sankcji do przestgpstwa
Rozwoj prawodawstwa w dziedzinie prawa karnego, w szczego6lnosci w celu wspierania
skuteczno$ci polityk UE, wymaga takze uwaznej analizy nastgpujacych przyktadowych

zagadnien:

- czy wlaczy¢ oprocz kary pozbawienia wolnosci i kara grzywny inne sankcje, aby
zapewni¢ maksymalny poziom skutecznos$ci, proporcjonalnosci oraz aby uzyskaé

19 Art. 49 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;j.
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maksymalny skutek zniechgcajacy, jak réwniez potrzeby wprowadzenia
dodatkowych $rodkow, takich jak przepadek; oraz

czy naktada¢ odpowiedzialno$¢ karna lub inna niz karna na osoby prawne, w

szczegllnosci w odniesieniu do dziedzin prawa karnego, w ktérym osoby prawne
odgrywaja szczegolnie istotna rolg jako sprawcy.
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Jaka moze by¢ tres¢ minimalnych norm UE w dziedzinie prawa karnego?

Definicja przestepstw, tj. opis czynu uznawanego za czyn przestgpny, obejmuje zawsze
zachowanie sprawcy, ale w wigkszosci przypadkow takze powiazane zachowania, takie jak
podzeganie 1 pomocnictwo. W niektorych przypadkach obejmuje ona réwniez usitowanie
popelnienia czynu zabronionego.

We wszystkich aktach prawnych UE wlaczono do definicji umys$lnos¢, ale w niektorych
przypadkach rowniez powazna lekkomys$lnos¢. Niektore akty ponadto definiuja, co powinno
si¢ uznawac za okolicznosci ,,zaostrzajace” lub ,tagodzace” przy wyborze rodzaju sankcji w
danym przypadku.

Ogolnie rzecz ujmujac, prawodawstwo UE obejmuje przestepstwa popelniane przez osoby
fizyczne, jak rowniez przez osoby prawne, takie jak spotki i stowarzyszenia. Osoby prawne
odgrywaja wazna role¢ w wielu dziedzinach, np. dotyczacych odpowiedzialnosci za wycieki
ropy naftowej. W obowiazujacym prawodawstwie panstwa cztonkowskie mialy jednak wybor
co do rodzaju odpowiedzialnosci os6b prawnych za popelnione przestepstwa, poniewaz
koncepcja odpowiedzialno$ci os6b prawnych za popelnione przestgpstwa nie istnieje we
wszystkich krajowych porzadkach prawnych.

Ponadto prawodawstwo UE moze obejmowac przepisy dotyczace jurysdykeji, jak rowniez
inne kwestie, ktore sa uznawane za elementy definicji niezbedne do skutecznego stosowania
przepisu prawa.

W odniesieniu do sankcji prawo karne UE wymaga od panstw czlonkowskich przyjecia
sankcji karnych za okreslone zachowanie, ktore sa skuteczne, proporcjonalne i maja skutek
zniechecajacy. Skutecznos¢ oznacza, ze sankcja zostata wilasciwie dobrana, aby osiagnaé
zamierzony cel, tj. przestrzeganie przepisOw; proporcjonalnosé¢ oznacza, ze sankcja musi by¢
wspotmierna do powagi czynu, a jej skutki nie moga wykracza¢ ponad to, co jest niezbgdne
do osiagnigcia celu; a skutek zniechecajqcy oznacza, ze sankcje stanowia odpowiedni §rodek
odstraszajacy dla przysztych potencjalnych sprawcow.

Niekiedy prawo karne UE okresla bardziej szczegdlowo, jakie rodzaje lub wymiary sankcji
maja by¢ ustawowo przewidziane. Mozna rowniez wiaczy¢ przepisy dotyczace przepadku.
Zasadniczym celem zblizenia ustawodawstw na obszarze UE nie jest podwyzszenie
odpowiednio wymiaréw sankcji przewidzianych ustawowo w panstwach cztonkowskich, a
raczej ograniczenie zroznicowania migdzy systemami krajowymi oraz zapewnienie spetnienia
wymogow ,,skutecznos$ci, proporcjonalnosci 1 istnienia skutku zniechgcajacego” w
odniesieniu do sankcji.

3. W JAKICH OBSZARACH POLITYKI UE PRAWO KARNE MOGLOBY ZNALEZC
ZASTOSOWANIE?

Srodki prawnokarne moga by¢ uwazane za element zapewniajacy skuteczne wykonanie
polityk UE, tak jak zostalo to uznane w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
Polityki UE obejmuja szeroki zakres zagadnien, w ktérych przez ostatnie dziesigciolecia
opracowano minimalne zasady przyczyniajace si¢ do ogdlnego dobra obywateli. Te obszary
polityki dotycza wielu dziedzin: od unii celnej i rynku wewngtrznego po ochrong srodowiska.
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We wszystkich tych obszarach polityki panstwa czlonkowskie sa zobowiazane
zagwarantowac nakladanie za naruszenia prawa UE skutecznych i proporcjonalnych kar o
skutku zniechecajacym. Panstwa cztonkowskie moga co do zasady wybra¢ charakter sankcji,
ktéra nie musi mie¢ charakteru karnego i moze mie¢ rowniez charakter administracyjny.

W przypadkach, w ktorych uznaniowos¢ panstw cztonkowskich we wprowadzaniu prawa UE
w zycie nie doprowadzi do skutecznego wykonania, konieczne moze sta¢ si¢ uregulowanie, w
drodze okreslenia norm minimalnych na poziomie UE, sankcji, ktore panstwa cztonkowskie
musza przewidzie¢ w swoich ustawodawstwach krajowych. W szczego6lnosci nalezatoby
przewidzie¢ zblizenie wymiaru sankcji, jezeli analiza obecnego prawodawstwa dotyczacego
sankcji o charakterze karnym lub administracyjnym ujawni znaczace rdéznice migdzy
panstwami cztonkowskimi i jezeli te réznice prowadza do niespdjnego stosowania przepisow
UE.

Jezeli zachodzi potrzeba dziatania na szczeblu UE, prawodawca UE musi zdecydowac, czy
konieczne sa sankcje o charakterze karnym, czy tez wystarcza sankcje o charakterze
administracyjnym. Zaleze¢ to bedzie od indywidualnej oceny kazdego przypadku, w ktorym
wystepuja konkretne problemy zwiazane z egzekwowaniem przepisow w danym obszarze
polityki w zgodzie z powyzej okreslonymi zasadami przewodnimi.

Ustalono, ze w pewnej liczbie obszarow polityki, ktore zostaly zharmonizowane, potrzebne sa
srodki prawnokarne na szczeblu UE. Dotyczy to w szczegdlnosci srodkow stuzacych
zwalczaniu szczegolnie szkodliwych praktyk 1 pozyskiwania nielegalnych korzysci w
niektorych sektorach gospodarki w celu ochrony dziatalno$ci podmiotéw dzialajacych
zgodnie z prawem oraz interesu podatnikéw, na przyktad:

o Srodkow w sektorze finansowym, np. dotyczacych manipulacji na rynku lub
wykorzystywania informacji wewnetrznych;

e zwalczania naduzy¢ finansowych majacych wplyw na interesy finansowe Unii
Europejskiej, aby zapewni¢ ochrong pienigdzy podatnikow w calej Unii w rOwnomiernym
stopniu. W ostatnim komunikacie Komisja okreslita zestaw narzedzi, ktéry powinien by¢
uwzgledniony w celu wzmocnienia ochrony,”’ w tym postepowanie karne, wspélne
definicje przestepstw i przepisy dotyczace jurysdykcji.

e ochrony euro przed falszowaniem poprzez prawo karne w celu wzmocnienia
przekonania opinii publicznej o bezpieczenstwie srodkoéw ptatniczych.

Komisja nadal bedzie analizowaé, w jaki sposéb prawo karne moze przyczynié si¢ do
ozywienia gospodarczego poprzez pomoc w zwalczaniu dzialalnosci gospodarczej
prowadzonej niezgodnie z prawem oraz przestepczosci finansowe;j.

Mozna dokona¢ dalszej analizy potencjalnej roli prawa karnego jako niezbgdnego narzgdzia
zapewniajacego skuteczne wykonanie w innych zharmonizowanych obszarach polityki.
Dobrymi przyktadami moga by¢:

20 Zob. komunikat ,,Wzmocnienie systemoéw sankcji w branzy ustug finansowych”, COM (2010) 716

wersja ostateczna z 8 grudnia 2010 r., s.14.

Zob. , Komunikat w sprawie ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej poprzez prawo karne i
w drodze dochodzen administracyjnych - Zintegrowana polityka shizaca ochronie pienigdzy
podatnikéw”, COM (2011) 293 z 26 maja 2011 r., s. 10.
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e transport drogowy, w odniesieniu np. do powaznych naruszen przepisow UE
dotyczacych kwestii socjalnych i technicznych, bezpieczenstwa oraz zasad rynkowych w
transporcie zawodowym;**

e ochrona danych, w przypadkach powaznego naruszenia obowiazujacych przepisow UE;>
e przepisy prawa celnego dotyczace zblizenia w dziedzinie przestepstw celnych i kar;**

e ochrona srodowiska, jezeli obowiazujace w tej dziedzinie prawodawstwo z zakresu prawa
karnego *° wymaga dalszego wzmocnienia w przysztosci w celu zapobiegania szkodom w
srodowisku i naktadania sankcji za ich wywotanie;

e polityka morska, w ktorej UE rozpoczgla kampani¢ ,,zero tolerancji” przeciwko
nielegalnym, nieraportowanym i nieuregulowanym potowom;

e polityki dotyczace rynku wewnetrznego w celu zwalczania powaznych nielegalnych
zachowan, takich jak falszowanie i korupcja lub nieinformowanie o konflikcie intereséw w
kontek$cie zamowien publicznych.

W tych dziedzinach nalezy przeprowadzi¢ dalsze analizy, czy minimalne normy dotyczace
definicji przestgpstw 1 sankcji karnych moga by¢ istotne w celu zapewnienia skutecznego
wykonania prawodawstwa UE.

W ocenie tej nalezy rozwazy¢ nastepujace kwestie:

Nalezy wzia¢ pod uwage powage oraz charakter naruszenia. W przypadku niektorych
niezgodnych z prawem czyndw uznawanych za szczegdlnie powazne kara administracyjna
moze nie stanowi¢ wystarczajacej reakcji. Podobnie sankcje prawnokarne mozna zastosowac
w przypadku, gdy uznaje si¢ za wazne podkreslenie stanowczej dezaprobaty w celu
osiagnigcia skutku odstraszajacego. Wpis skazan do rejestru karnego moze mie¢ szczegdlnie
odstraszajacy charakter. Jednocze$nie postgpowanie karne czgsto zapewnia silniejsza
ochron¢ praw oskarzonego, odzwierciedlajac powage zarzutow. Nalezy uwzglednié
skutecznosé¢ systemu sankcji, jak réwniez to, do jakiego stopnia istniejace sankcje nie
osiagnely pozadanego poziomu wykonania, oraz jakie byly tego przyczyny. Nalezy wybraé
rodzaj sankcji, ktory jest uznawany za najbardziej wlasciwy do osiagnigcia ogolnego celu,
jakim jest skuteczno$¢, proporcjonalno$¢ i istnienie skutku zniechgcajacego. Sankcje
administracyjna mozna czg¢sto natozy¢ 1 wykona¢ bez zwloki, dlatego mozna uniknaé
dhugotrwatych procedur, ktore wymagaja licznych zasobéw. Sankcje administracyjne moga z
tego wzgledu by¢ uwzglednione w dziedzinach, w ktorych przestepstwa nie sa szczegdlnie

2 Dokument roboczy stuzb Komisji SEC (2011) 391 wersja ostateczna z 28 marca 2011 r., dolaczony do

biatej ksiggi pt. ,,Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu — dazenie do osiagnigcia
konkurencyjnego 1 zasobooszczednego systemu transportu” COM(2011) 144 wersja ostateczna z 28
marca 2011 r., pkt 176.

Zob. komunikat pt. ,,CatoSciowe podejscie do kwestii ochrony danych osobowych w Unii
Europejskiej”, COM (2010) 609 wersja ostateczna z 4 listopada 2010 1., s. 9.

Zob. komunikat ,,Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci dla europejskich obywateli
Plan dziatan stuzacy realizacji programu sztokholmskiego”, COM (2010) 171 wersja ostateczna z 20
kwietnia 2010 r., s. 22.

Zob. dyrektywa 2008/99/WE w sprawie ochrony $rodowiska poprzez prawo karne, Dz.U. L 328 z
6.12.2008, s. 28; oraz dyrektywa 2009/123/WE w sprawie zanieczyszczenia pochodzacego ze statkow
oraz wprowadzenia sankcji w przypadku naruszenia prawa, Dz.U. L 280 z 27.10.2009, s. 52.
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powazne, a ich liczba nie jest duza, jak rowniez w dziedzinach, w ktorych sankcje i procedury
administracyjne sa odpowiednie 1 skuteczne z innych wzgledow (np. zawile oceny
gospodarcze). W wielu przypadkach prawo administracyjne dostarcza réwniez szerszego
zakresu mozliwych sankcji, od pozbawienia prawa do korzystania ze §wiadczen publicznych
po nalozenie grzywny i odebranie licencji, ktore moga by¢ dostosowane do okreslonej
sytuacji. W wielu przypadkach sankcje administracyjne moga by¢ zatem wystarczajace, a
nawet bardziej skuteczne niz sankcje karne.

4. PODSUMOWANIE

Nawet jezeli nowe ramy prawne wprowadzone po wejsciu w zycie traktatu lizbonskiego nie
zmieniaja zasadniczo ewentualnego zakresu prawa karnego UE, wzmacniaja one jednak
mozliwo$¢ rozwoju spojnej polityki kryminalnej UE, ktora jest oparta na skutecznym
wykonaniu, jak rowniez silnej ochronie praw podstawowych. Komunikat ten stanowi
pierwszy krok w wysitkach Komisji stuzacych stworzeniu spdjnej polityki kryminalnej UE
poprzez okreslenie, w jaki sposéb UE powinna wykorzysta¢ prawo karne do skutecznej
realizacji polityk UE. Polityka ta musi by¢ zaprojektowana tak, aby jej o§ stanowily potrzeby
obywateli UE 1 wymogi przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, jednoczesnie
z pelnym poszanowaniem zasady pomocniczosci 1 zasady ostatecznosci zastosowania prawa
karnego.

W tym celu Komisja sporzadzi, w bliskiej wspolpracy z Parlamentem i Rada, modele
sformutowan. Powinny one stanowi¢ wskazowke dla prawodawcy UE w trakcie
opracowywania przepisow w dziedzinie prawa karnego, okreslajacych minimalne normy
dotyczace przestgpstw 1 sankcji. Przyczyni si¢ to do zapewnienia spojnosci, wzrostu pewnosci
prawnej i utatwi realizacj¢ prawa UE. Komisja powota takze grupg ekspertow, ktora bedzie ja
wspomaga¢ w zbieraniu udokumentowanych informacji 1 w dalszych dyskusjach na temat
istotnych zagadnien prawnych, majac na wzgledzie zapewnienie skutecznego wprowadzania
w zycie prawodawstwa UE w systemach prawa karnego panstw cztonkowskich. Debata
obejmie na przyktad:

- relacje miedzy systemami sankcji karnych 1 sankcji z innych gatezi prawa; oraz

- interpretacj¢ termindw prawa karnego stosowanych wielokrotnie w prawodawstwie
UE, takich jak ,sankcje skuteczne, proporcjonalne i o skutku zniechgcajacym”, ,,drobne
sprawy”’ lub ,,pomocnictwo”.

W oparciu o doglgbna oceng istniejacych srodkow prawnokarnych UE 1 state konsultacje z
panstwami czlonkowskimi oraz niezaleznymi ekspertami, w nadchodzacych latach Komisja
bedzie kontynuowac prace nad rozwijaniem polityki kryminalnej UE.

Nasza wizja spdjnej i jednolitej polityki kryminalnej UE do 2020 r.:

- Prawo karne UE moze stanowi¢ istotne narzedzie shuzace lepszemu zwalczaniu
przestepczosci, w odpowiedzi na zaniepokojenie obywateli, oraz zapewnianiu skutecznej
realizacji polityk UE.

- W dziedzinach polityki UE, w ktorych okazalo sig¢, Zze nie egzekwowano przepisOw
dostatecznie, Komisja dokona analizy, czy istnieje potrzeba wprowadzenia nowych $srodkow
prawnokarnych, w oparciu o oceng praktyk dotyczacych wykonania i w pelnym
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poszanowaniu  podstawowych zasad traktatowych, takich jak pomocniczo$¢ i
proporcjonalno$¢. Dotyczy to w szczegdlnosci ochrony funkcjonowania rynkow finansowych,
ochrony interesow finansowych UE, ochrony euro przed falszowaniem, powaznych naruszen
przepisoOw dotyczacych transportu drogowego, powaznych naruszen przepisOw z zakresu
ochrony danych, przestepstw celnych, ochrony srodowiska, polityki ryboléwstwa oraz polityk
dotyczacych rynku wewngtrznego w celu zwalczania powaznych nielegalnych zachowan,
takich jak falszowanie i korupcja lub niezglaszanie konfliktu interesow w kontekscie
zamowien publicznych.

- Powinny powsta¢ wspolne ustalenia na temat zasad przewodnich prawodawstwa UE w
dziedzinie prawa karnego, takich jak interpretacja podstawowych instytucji prawnych
stosowanych w prawie karnym UE; oraz sposoby zapewnienia przez sankcje karnoprawne
warto$ci dodanej na szczeblu UE.

- Srodki prawnokarne powinny powinny spetnia¢ wysokie standardy UE dotyczace praw
proceduralnych oraz praw pokrzywdzonych zgodnie z Karta praw podstawowych Unii
Europejskie;.
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