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Analiza FOR 1/2023:

Na ratunek $ledczym.
Perspektywa ochrony prokuratoréw w prawie unijnym

Synteza:

Kryzys praworzadnosci w Polsce to nie tylko przejmowanie politycznej kontroli nad sgdami i
podwazanie niezawistosci sedzidow. Réwnie powazne, a przy tym mniej widoczne dla opinii publicznej
zagrozenia dotyczg prokuratoréw. W prawie unijnym od wielu lat funkcjonuja mechanizmy ochrony
sedziéw, ktére z kazdym kolejnym orzeczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci obejmujg coraz wiecej
aspektéw ustroju sadownictwa i warunkéw sprawowania urzedu przez sedzidw. Jednak unijny
porzadek prawny, w swoim obecnym ksztatcie, nie gwarantuje w podobnym stopniu ochrony
prokuratoréw. Niemniej dotychczasowa dziatalno$¢ orzecznicza TSUE daje mocne podstawy do
uznania, ze na mocy prawa Unii obowigzkiem panstw cztonkowskich jest réwniez zapewnienie
niezaleznosci prokuratorow. Poszukujac Zrédet tego obowigzku, nalezy zwrdci¢ uwage na trzy
regulacje: art. 325 ust. 1 TFUE, ktéry wymaga zwalczania naruszen intereséw finansowych Unii,
dyrektywa 2014/41 ustanawiajgca europejski nakaz dochodzeniowy oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE wyrazajacy zasade skutecznej ochrony sgdowej. Weryfikacji tej hipotezy i ,,odkrycia” w prawie
unijnym gwarancji niezaleznosci prokuratoréw mogtyby podjgé sie polskie sady, kierujgc do TSUE

pytanie prejudycjalne w jedne;j z kilku zaproponowanych sytuacji procesowych.

Wiele o sedziach...

Prawo Unii Europejskiej chroni sedziéw panstw cztonkowskich w stopniu nieznanym do tej pory w
historii integracji europejskiej. W reakcji m.in. na kryzys praworzadnosci w Polsce i na Wegrzech, w
swoich kolejnych orzeczeniach unijny Trybunat Sprawiedliwosci obejmowat tg ochrong nowe elementy
krajowych systeméw sgdownictwa —w tym jego ustréj oraz status sedzidéw i warunki sprawowania przez

nich urzedu.
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Impulsem do jednoznacznego potwierdzenia, ze taka ochrona istnieje byt wyrok z lutego 2018 roku
w tzw. sprawie sedzidow portugalskich. Trybunat Sprawiedliwosci interpretowat w nim art. 19 ust. 1
akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej, ktory brzmi ,Panstwa Cztonkowskie ustanawiajg srodki
zaskarzenia niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony sgdowej w dziedzinach objetych prawem
Unii”. W ocenie TSUE zasada skutecznej ochrony sgdowej, ktdrg wyraza ten przepis, stanowi element
rzaddw prawa, czyli jednej z wartosci, na ktérej opiera sie Unia (art. 2 TUE)®. Skoro paristwa cztonkowskie
majg obowigzek zapewnié, by ochrona sgdowa w dziedzinach objetych prawem Unii byta skuteczna, to
w konsekwencji kazdy sad krajowy orzekajgcy w tych dziedzinach (tzn. stosujgcy lub interpretujgcy
prawo unijne) musi odpowiadaé wymogom unijnego porzadku prawnego?. Wymogi te odnalez¢ mozna
przede wszystkim w art. 47 Karty praw podstawowych, ktéry potwierdza prawo kazdego m.in. do
»Sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisty i

bezstronny sgd ustanowiony uprzednio na mocy ustawy”.

Obowigzek, by sady krajowe przestrzegaty tych gwarancji, nie obejmuje jedynie poszczegdlnych spraw
dotyczacych praw lub obowigzkéw wynikajgcych z prawa Unii (np. z dziedziny ochrony Srodowiska,
ochrony konsumentow lub podatku od wartosci dodanej) czy tez pojedynczych sktadow sedziowskich,
ktore rozpoznajg takie sprawy. Na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE panstwa cztonkowskie sg bowiem

zobowiagzane do osiggniecia konkretnego rezultatu — zapewnienia skutecznej ochrony sqgdowej.

Oznacza to, ze objety gwarancjami unijnymi jest kazdy sad krajowy, ktéry w ramach swojej dziatalnosci
moze potencjalnie, tzn. niekoniecznie w konkretnej sprawie, interpretowac lub stosowac¢ prawo Unii®.
W praktyce dotyczy to wszystkich sagdéw paristw cztonkowskich, w tym trybunatéw konstytucyjnych®.
Nie jest bowiem mozliwe okreslenie ,z gbry” (na przyktad w drodze ustawy) sgdow zajmujgcych sie tylko
sprawami ,krajowymi” oraz tylko ,,unijnymi”, a co za tym idzie do tych pierwszych stosowac wytgcznie
konstytucyjne wymogi prawa do sadu, zas do tych drugich takze te wynikajgce z prawa Unii.

Teoretycznie bowiem w kazdej sprawie — takze tej, ktdra na pierwszy rzut oka wydaje sie wytgcznie

1 Wyrok TSUE z 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117,
pkt 32—-36 i przytoczone tam orzecznictwo.

2 Wyrok TSUE z 27 lutego 2018 r., Associac¢éo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 37.

3 Wyrok TSUE z 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powotanie sedziéw do Sqdu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18,
EU:C:2021:153, pkt 146.

4 Zamiast wielu wyrok TSUE z 16 listopada 2021 r., Prokuratura Rejonowa w Mirsku Mazowieckim i in.,
od C-748/19 do C-754/19, EU:C:2021:931, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo.

5 Zob. P. Wachowiec, Komisja Europejska skarzy do TSUE upolityczniony TK. Czy wptynie to na KPO?,
Komunikat FOR 7/2023, https://for.org.pl/pl/a/9341, s. 5.

Komunikat FOR - strona 2
ﬁ/FundacjaFOR . & @FundacjaFOR - ﬂﬂ/forum-obywatelskiego-rozwoju


https://for.org.pl/pl/a/9341

FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

www.for.org.pl

krajowa” — moze pojawi¢ sie zagadnienie wymagajace wyktadni lub zastosowania prawa Unii®. W
konsekwencji gwarancje skutecznej ochrony sgdowej majg zastosowanie takze do sedziow

zasiadajacych w sktadach sgdéw krajowych’.

Saga sedziow portugalskich i kolejne wyroki TSUE potwierdzajg, ze na poziomie unijnym Zrédtem
ochrony sedziéw jest przede wszystkim art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Przepis ten doprecyzowuje
znaczenie wartosci rzadow prawa, wyrazonej w art. 2 TUE, a przy jego wyktadni uwzglednia sie ponadto
art. 47 Karty praw podstawowych. W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Sprawiedliwosci
objat wymogami skutecznej ochrony sgdowej m.in. takie zagadnienia, jak:

e  zasady powotywania sedzidw, w tym przebieg postepowania nominacyjnego®;

e mechanizm przechodzenia sedziéw w stan spoczynku i wyrazania zgody na ich dalsze orzekanie®;
e sposob ustalania wynagrodzenia sedziow'’;

e  zasady przenoszenia sedziéw miedzy wydziatami i delegowania ich do innych sadéw?;

e model odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, karnej lub cywilnej sedziéw?!?.

Powodem, dla ktérego TSUE ustalit minimalne standardy w tych dziedzinach, jest przede wszystkich ich
potencjalny negatywny wptyw na niezawisto$¢ sedziow, ryzyko politycznej kontroli tresci orzeczen
sgdowych czy utraty zaufania, jakie sady powinny budzi¢ w demokratycznym panstwie opartym na
rzgdach prawa. Ochrona sedzidw w prawie unijnym jest zatem ujmowana niezwykle szeroko i trudno
znalez¢ element krajowego sgdownictwa, ktory mogtby by¢ z niej wytgczony. Nie mozna wykluczyé, ze
w kolejnych latach na wokandzie TSUE znajdg sie takie zagadnienia jak udziat tawnikéw w sktadach

orzekajgcych i sposdb ich wyznaczania, mechanizm przydzielania spraw poszczegdlnym sedziom czy tez

6 Znamiennym przyktadem jest wyrok TSUE z 4 czerwca 2009 r., Mickelsson i Roos (C-142/05, EU:C:2009:336).
W spawie przed szwedzkim sadem dwie osoby zostaty oskarzone o uzywanie skuteréw poza publicznymi
drogami wodnymi, co byto niezgodne z przepisami o ruchu wodnym. Trybunat Sprawiedliwosci oceniat
jednak te sprawe z perspektywy swobody przeptywu towardw i rzeczywistej mozliwosci uzywania skuteréw
wodnych w Szwecji.

7 Postanowienie TSUE z 2 lipca 2020 r., S.A.D. Maler und Anstreicher, C-256/19, EU:C:2020:523, pkt 38
i przytoczone tam orzecznictwo.

8 Wyrok TSUE z 19 listopada 2019 ., A.K. i in. (Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Sqdu Najwyzszego), C-585/18,
C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 134-139 i przytoczone tam orzecznictwo.

° Wyrok TSUE z 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢ Sqdu Najwyiszego), C-619/18,
EU:C:2019:531, pkt 110.

0 Wyrok TSUE z 7 lutego 2019 r., Escribano Vindel, C-49/18, EU:C:2019:106, pkt 66 i przytoczone tam
orzecznictwo.

11 Wyroki TSUE: z 6 pazdziernika 2021 r., W.Z. (Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sqdu
Najwyzszego — Powotanie), C-487/19, EU:C:2021:798, pkt 117; z 16 listopada 2021 r., Prokuratura Rejonowa
w Mirisku Mazowieckim i in., od C-748/19 do C-754/19, EU:C:2021:931, pkt 71.

2 Wyroki TSUE: z 18 maja 2021 r., Asociatia ,,Forumul Judecdtorilor Din Roménia” i in., C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 198 i 229.
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kompetencje prezesow sgdoéw wzgledem orzekajgcych w nich sedzidw — szczegdlnie, ze takie sprawy

byty juz rozstrzygane chociazby przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka®?.

...niewiele o prokuratorach

W pordwnaniu do sedzidw, na obecnym etapie rozwoju prawa Unii, niewiele jednak poswiecono
ochronie prokuratoréw. Przypomniec zas nalezy, ze niezalezno$¢ prokuratorow jest rowniez jednym z
warunkéw funkcjonowania praworzadnego panstwa, gdyz przyczynia sie do zapewnienia rownosci
wobec prawa wszystkich obywateli, niezaleznie od ich statusu czy zajmowanego stanowiska **.
Prokuratura, ktéra nie jest niezalezna od rzadzacych, moze bowiem wptywaé na to, ze niektore osoby
bedg $cigane bezpodstawnie, a te, co do ktérych istnieje dostateczne podejrzenie popetnienia

przestepstwa, pozostang bezkarne.

Z perspektywy rzgdzacych przejecie kontroli nad prokuraturg moze by¢ zresztg o wiele atrakcyjniejsze
niz upolitycznienie sgdéw. Préoby podwazania niezawistosci sedzidw sg dla obywateli bardziej widoczne
i moga budzi¢ zdecydowanie wiekszy sprzeciw niz upolitycznianie prokuratury. Rzagdzacy mogg zatem
osiggng¢ ten sam efekt (Sciganie przeciwnikdw politycznych iniesciganie sojusznikéw rzadu)
zdecydowanie mniejszym kosztem niz w przypadku stosowania podobnych zabiegéw wobec sedziow?®.
Zarazem, jak pokazaty ostatnie lata, odmowa podporzadkowania sie przez prokuratorow metodom
politycznego kierowania prokuraturg prowadzi do daleko idgcych konsekwencji dla ich statusu czy zycia
prywatnego, takich jak postepowania dyscyplinarne czy ,karne” delegacje kilkaset kilometrow od

miejsca zamieszkania lub degradacje na najnizszy szczebel prokuratury®®.

Aktualnie, na gruncie prawa unijnego, zasadnicze, cho¢ szczgtkowe, regulacje dotyczace prokuratury
zwigzane sg przede wszystkim z jednym z celéw Unii, jakim jest utworzenie ,przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”, o ktorej mowa w tytule pigtym TFUE. Kilka lat temu ustanowiono
Prokurature Europejska jako wspdlng inicjatywe wiekszosci panstw cztonkowskich (bez udziatu Polski),
ktérej gtdwnym zadaniem jest wykrywanie przestepstw na szkode interesow finansowych Unii —

przyznajac jednoczes$nie temu organowi i dziatajgcym w jego ramach prokuratorom szerokie gwarancje

13 Zob. wyrok ETPC z 12 stycznia 2016 r., Miracle Europe Kft przeciwko Wegrom, skarga nr 57774/13, pkt 57-58.

4 ). Gutmann, S. Voigt, The Independence of Prosecutors and Government Accountability, ,ILE Working Paper
Series” 2017, No. 8, http://hdl.handle.net/10419/169353, s. 2.

15 S, Voigt, A. J. Wulf, What makes prosecutors independent? Analysing the institutional determinants of pros-
ecutorial independence, ,Journal of Institutional Economics” 2019, Vol. 15(1), s. 104-105.

16 Zob. Stowarzyszenie Prokuratoréow Lex Super Omnia, Metoda kija. Dobrozmianowy system nekania
niezaleznych prokuratoréw, 2021, https://lexso.org.pl/2021/06/27/nowy-raport-metoda-kija-
dobrozmianowy-system-nekania-niezaleznych-prokuratorow/.
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niezaleznosci Y. W niektdrych paristwach krajowi prokuratorzy, o ile wykazujg oni dostateczng
niezalezno$s¢ od rzadu, moga uczestniczy¢ w procedurze wydawania europejskich nakazow
aresztowania na réwni z sagdami®®. Zkolei prawo unijne wyraznie przewiduje dla prokuratoréow
krajowych mozliwo$¢ wydawania i zatwierdzania europejskich nakazéw dochodzeniowych, umozliwiajac

im m.in. zlecanie przeprowadzenia czynnoéci dowodowych w innych paristwach Unii°.

Skromne, w poréwnaniu do sedzidw, unijne unormowania dotyczgce prokuratoréow nie muszg jednak
oznacza¢, ze porzadek prawny UE w ogdle nie przyznaje im zadnych gwarancji. Nalezy bowiem
przypomnie¢, ze w przypadku sedzidw impulsem do ustanowienia tej ochrony, obok ogdlnie
zredagowanych przepiséw traktatow, byta przede wszystkim dziatalnos$¢ orzecznicza TSUE. To wtasnie
Trybunat Sprawiedliwosci w kolejnych swoich wyrokach wyinterpretowat znaczenie zasady skutecznej
ochrony sgdowej (przewidujacej gwarancje niezawistosci sedzidow) przede wszystkim z punktu widzenia

celéw i wartosci, na jakich zostata ustanowiona Unia.

Nie ma przeszkdd, by podobne podejscie zastosowac takze wobec prokuratoréw — szczegdlnie, ze juz
dzi$ funkcjonujg w obrocie orzeczenia TSUE, ktore mogg zwiastowac ustanowienie takiej ochrony.
Niezalezno$¢ prokuratordw, okreslang jako jeden z ,nieodkrytych bastiondw” unijnej praworzadnosci®,

mozna bowiem powigzac¢ z wartosciami i podstawowymi zasadami unijnego porzadku prawnego.

W poszukiwaniu gwarancji niezaleznosci prokuratoréw

Chcac zlokalizowac¢ unijne zrodta ochrony niezaleznosci prokuratoréw, warto zwrdcié uwage na trzy

regulacje, ktore dajg mocne podstawy do przyjecia zatozenia o istnieniu takich gwarancji:

e art. 325 ust. 1 TFUE, przewidujgcy obowigzek panstw cztonkowskich do skutecznego zwalczania
nielegalnych dziatan naruszajgcych interesy finansowe Unii;

e przepisy dyrektywy 2014/41 dotyczgcej europejskiego nakazu dochodzeniowego;

e art. 19 ust. 1 akapit drugi i wynikajaca z niego zasade skutecznej ochrony sgdowe].

7 Zob. rozporzadzenie Rady 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajace wzmocniong wspoétprace
w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Dz. Urz. UE L 283 2 31.10.2017 r., s. 1).

18 Zob. decyzja ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania
i procedury wydawania oséb miedzy Panstwami Cztonkowskimi (2002/584/WSiSW) (Dz. Urz. UE L 190
218.7.2002r.,s.1, ze zm.). W kwestii niezaleznosci prokuratoréw uczestniczgcych w tej procedurze zob. wyrok
TSUE z27 maja 2019 r., OG i Pl (Prokuratury w Lubece i w Zwickau) (C-508/18 i C-82/19 PPU, EU:C:2019:456).

¥ Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2014/41/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie
europejskiego nakazu dochodzeniowego w sprawach karnych (Dz. Urz. UE L 130z 1.5.2014 r., s. 1).

20 L. Mancano, A theory of justice? Securing the normative foundations of EU criminal law through an inte-
grated approach to independence, ,European Law Journal” 2021, Vol. 27(4-6), s. 483.
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Sprobujmy zatem, w oparciu o dotychczasowe orzecznictwo TSUE i inne zrodta, nakreslic w odniesieniu
do kazdej z tych regulacji tok rozumowania umozliwiajgcy zagwarantowanie niezaleznosci prokuratoréw

W prawie unijnym.

A.  Zwalczanie naruszeri intereséw finansowych Unii

Ustanowiona w art. 4 ust. 3 TUE zasada lojalnej wspdtpracy zaktada m.in. obowigzek panstw
cztonkowskich do zapewnienia, ze prawo unijne bedzie skutecznie stosowane na ich terytorium, a takze
do nieudaremniania osiggniecia przez Unie jej celéw. Oznacza ona takze koniecznos$¢ przyjecia
odpowiednich sankcji i skutecznego $cigania naruszen unijnego porzadku prawnego ?!. Skuteczne
stosowanie prawa unijnego w panstwach cztonkowskich, a co za tym idzie takze udaremnianie préb jego

naruszania, jest ponadto nierozerwalnie zwigzane z wartoscig rzadéw prawa wyrazong w art. 2 TUE?,

Jednym z celédw Unii jest ochrona jej interesdw finansowych?®. Obecnie daje temu wyraz art. 325 TFUE,
ktéry w ust. 1 wymaga od panstw cztonkowskich ,,zwalczania naduzy¢ finansowych i wszelkich innych
dziatan nielegalnych naruszajgcych interesy finansowe Unii”. Obowigzek ten, bedacy konkretyzacjg
zasady lojalnej wspétpracy, powinien by¢ realizowany, jak przewiduje omawiany przepis, za pomoca

Srodkow, , ktére majg skutek odstraszajacy i zapewniajg skuteczng ochrone”.

Nietrudno zatem znalez¢ analogie miedzy przytoczong regulacjg a art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE,
wyrazajgcym zasade skutecznej ochrony sadowej. Jak miat okazje stwierdzi¢ TSUE, takze art. 325 ust. 1
zobowigzuje paristwa cztonkowskie do osiggniecia okre$lonego rezultatu, tj. przyjecia (rzeczywiscie?*)

odstraszajacych i skutecznych $rodkdéw w celu ochrony intereséw finansowych Unii®.

Obok ,zwalczania naduzy¢ finansowych” na szkode intereséw finansowych UE, co wyraznie wynika
Z omawianego przepisu, w regulacjach sektorowych i orzecznictwie TSUE rozwinieto rowniez znaczenie

,wszelkich innych nielegalnych dziatan” naruszajgcych te interesy, do ktérych skutecznego $cigania

21 Wyrok TSUE z 21 wrze$nia 1989 r., Komisja/Grecja, 68/88, EU:C:1989:339, pkt 23-25.

2 Ppostanowienie TSUE z 20 listopada 2017 r., Komisja/Polska, C-441/17 R, EU:C:2017:877, pkt 102.

2 Wyrok TSUE z 18 listopada 1999 r., Komisja/Rada, C-209/97, EU:C:1999:559, pkt 29.

2 Por. wyrok TSUE z 8 czerwca 1994 r., Komisja/Zjednoczone Krdlestwo, C-383/92, pkt 42.

% Wyrok TSUE z 5 czerwca 2018 r., Kolev i in., C-612/15, EU:C:2018:392, pkt 64 i przytoczone tam
orzecznictwo.
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zobowigzane sg panstwa cztonkowskie. Dziatania te obejmujg, bez rozréznienia, wszelkiego rodzaju

czyny zabronione?, w tym:

korupcje czynng i biernag?’;

przestepstwa podatkowe? i celne?®, w tym popetniane w ramach przestepczosci zorganizowanej®’;
oszustwo3!;

naruszenie zasad rachunkowosci lub sprawozdawczos$ci®?;

sktadanie fatszywych zeznan lub o$wiadczen®;

przestepstwa urzednicze..

Z art. 325 ust. 1 TFUE wynika zatem obowigzek zwalczania wszelkich nielegalnych dziatan, ktére moga

mie¢ wptyw na zasoby finansowe Unii. Jednym z uzasadnien dla takiego podejscia jest stanowisko TSUE,

zgodnie z ktorym ryzyko naruszenia unijnych intereséw finansowych moze wystepowac na kazdym

poziomie (zaréwno w instytucjach unijnych, jak i w panstwach cztonkowskich na szczeblu centralnym

lub lokalnym), a takze angazowaé wiele podmiotdw3>. Nie ma przy tym znaczenia, czy rzeczywiscie

doszto do uszczerbku w zasobach finansowych Unii albo jakichkolwiek innych negatywnych

konsekwencji — omawianym przepisem objety jest bowiem jakikolwiek stan zagrozenia i negatywnego

wplywu na interesy finansowe Unii®®. Ponadto nie jest mozliwe ustalenie ,z géry” jednego katalogu

czyndw naruszajacych te interesy, gdyz charakter naduzyé finansowych moze zmieniac sie w czasie®’.

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

Wyrok TSUE z 2 maja 2018 r., Scialdone, C-574/15, EU:C:2018:295, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo.
Wyrok z 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19,
EU:C:2021:1034, pkt 185.

Wyrok z 26 lutego 2013 r., A’kerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 25 i przytoczone tam
orzecznictwo.

Wyrok z 7 sierpnia 2018 r., Clergeau i in., C-115/17, EU:C:2018:651, pkt 29-30 i przytoczone tam
orzecznictwo.

Wyrok TSUE z 8 wrzeénia 2015 r., Taricco i in., C-105/14, EU:C:2015:555, pkt 42.

Wyrok TSUE z 1 pazdziernika 2020 r., Urad $pecidinej prokuratury, C-603/19, EU:C:2020:774, pkt 59.
Wyrok z 8 marca 2022 r., Komisja/Zjednoczone Krélestwo (Zwalczanie oszustw polegajgcych na zanizaniu
wyceny), C-213/19, EU:C:2022:167, pkt 331.

Wyrok TSUE z 14 pazdziernika 2021 r., Ministerul Lucrdrilor Publice, Dezvoltdrii si Administratiei, C-360/20,
EU:C:2021:856, pkt 29.

Wyrok z 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19,
EU:C:2021:1034, pkt 185.

Wyrok TSUE z 10 lipca 2003 r., Komisja/EBC, C-11/00, EU:C:2003:395, pkt 104.

Zob. podobnie wyroki: TSUE z 18 pazdziernika 2007 r., Komisja/Dania, C-19/05, EU:C:2007:606, pkt 35
i przytoczone tam orzecznictwo; Sgdu z 20 lipca 2016 r., Oikonomopoulos/Komisja, T-483/13, EU:T:2016:421,
pkt 45.

Wyrok z 8 marca 2022 r., Komisja/Zjednoczone Krélestwo (Zwalczanie oszustw polegajgcych na zanizaniu
wyceny), C-213/19, EU:C:2022:167, pkt 220.
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Jednoczesnie wprawdzie prawo unijne pozostawia panstwom cztonkowskim swobode stosowania
sankcji karnych, administracyjnych lub cywilnych (czy tez ich kombinacji) dla potrzeb ochrony intereséw
finansowych UE, ale w orzecznictwie TSUE wskazano, ze w przypadku niektdrych powaznych naruszen
(np. w dziedzinie podatku od wartosci dodanej) skuteczne moze byé postuzenie sie przede wszystkim
instrumentami prawa karnego®. Zresztg niektdre regulacje prawa Unii wprost wymagajg ustanowienia
konkretnych typdw czyndw zabronionych jako przestepstw, przewidujac ponadto minimalne kary za ich

popetnienie®.

Trybunat Sprawiedliwosci miat takze sposobnos$é uznac, ze w zakres zastosowania art. 325 ust.1 TFUE
wchodzg przepisy krajowej procedury karnej*®®. Stwierdzit m.in., ze zbyt krétkie terminy przedawnienia
niektérych przestepstw mogg narusza¢ wymog ustanowienia skutecznych i odstraszajgcych srodkow
w celu ochrony intereséw finansowych Unii*'. Podobna sytuacja moze wystepowaé réwniez w
przypadku uchybien powstatych na etapie postepowania przygotowawczego, ktorych sad krajowy nie
jest w stanie samodzielnie naprawi¢*, czy tez podczas wykonywania orzeczonej kary*. Badajac
skutecznos¢ przepiséw krajowych z punktu widzenia ich wptywu na zwalczanie dziatan godzacych w
interesy finansowe Unii, TSUE zwraca przede wszystkim uwage na to, czy nie powodujg one ze swej
natury systemowego ryzyka bezkarnosci* oraz umozliwiajg pobranie $rodkéw stanowigcych zrodto

dochoddw budzetu Unii* lub ich odzyskanie w razie stwierdzenia nienaleznej wyptaty“®.

Skoro zatem w przytoczonym orzecznictwie TSUE wymaga sie od panstw cztonkowskich dostosowania
przepiséw karnych, w tym proceduralnych, w celu ochrony intereséw finansowych Unii, to nie sposéb
uznaé, ze obowigzek ten nie powinien rozcigga¢ sie na ustrdj prokuratury oraz status prokuratorow

i warunki petnienia przez nich urzedu. Wniosek ten potwierdzajg omoéwione wyzej wymogi, a mianowicie:

33 Wyrok TSUE z 8 wrzesnia 2015 r., Taricco i in., C-105/14, EU:C:2015:555, pkt 39 i przytoczone tam
orzecznictwo.

3% Zob. np. Konwencje sporzgdzong na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej, o ochronie interesow
finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz. Urz. UE C 316/49 2 27.11.1995, s. 57).

4 Wyrok TSUE z 17 stycznia 2019 r., Dzivev i in., C-310/16, EU:C:2019:30, pkt 29 i przytoczone tam
orzecznictwo.

41 Wyroki TSUE: z 8 wrzesnia 2015 r., Taricco i in., C-105/14, EU:C:2015:555, pkt 46—47; z 5 grudnia 2017 r.,
M.A.S. i M.B., C-42/17, EU:C:2017:936, pkt 36.

42 Wyrok TSUE z 2 maja 2018 r., Scialdone, C-574/15, EU:C:2018:295, pkt 60—63.

4 Wyrok z 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19,
EU:C:2021:1034, pkt 192.

4 Wyrok TSUE z 2 maja 2018 r., Scialdone, C-574/15, EU:C:2018:295, pkt 65.

4% Wyrok z 8 marca 2022 r., Komisja/Zjednoczone Krélestwo (Zwalczanie oszustw polegajgcych na zanizaniu
wyceny), C-213/19, EU:C:2022:167, pkt 211 i przytoczone tam orzecznictwo.

% Wyrok TSUE z 1 pazdziernika 2020 r., Urad Specidinej prokuratury, C-603/19, EU:C:2020:774, pkt 56.
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e konieczno$¢ zwalczania w jak najszerszym zakresie i na réznych poziomach nielegalnych dziatan na
szkode intereséw finansowych Unii;

e zobowigzanie panstw cztonkowskich do osiggniecia konkretnego rezultatu (przyjecia
odstraszajgcych i skutecznych srodkéw), a nie tylko do starannego dziatania;

e brak koniecznosci wystgpienia rzeczywistej szkody w unijnym budzecie lub jakiegokolwiek innego
negatywnego wptywu na interesy finansowe Unii;

e obowigzek wykluczenia systemowego ryzyka bezkarnosci.

Oznacza to, ze nawet modelowy z punktu widzenia prawa unijnego katalog przestepstw i kar oraz
niebudzgce zastrzezen przepisy procedury karnej moga nie by¢ same w sobie wystarczajgce do ochrony
interesow finansowych Unii. W sytuacji, gdy na prowadzenie $ledztwa, jego zakorniczenie lub skierowanie
aktu oskarzenia do sgdu rzeczywisty wptyw bedg miaty inne podmioty niz sami prokuratorzy lub gdy ich
decyzje bedg podejmowane arbitralnie, nie mozna przyjgé, ze panstwo cztonkowskie w praktyce

przeciwdziata skutecznie naduzyciom na szkode unijnych finanséw.

Bez watpienia skuteczne $ciganie danej kategorii przestepstw wymaga jednakowej reakcji $ledczych
wobec wszystkich takich czyndw — bez wzgledu na status oséb, ktére mogty sie ich dopuscié. Ochrona,
jakg powinno zapewnia¢ prawo karne, nie bedzie wystarczajaca, gdy model prokuratury bedzie
uksztattowany w taki sposdb, ze jedynie czes$¢ przestepstw rzeczywiscie spotka sie z reakcjg $ledczych.
Podobnie, wadliwy ustréj prokuratury moze niedostatecznie zniechecaé niektére osoby do popetniania
czynodw zabronionych lub skutkowac represjami wzgledem tych, ktérzy obiektywnie nie sg sprawcami
przestepstw. W tych wszystkich scenariuszach funkcjonowanie prokuratury moze zatem w praktyce
prowadzi¢ do naduzy¢ lub do wytworzenia sie zjawiska systemowej bezkarnosci. Takiego ryzyka nalezy
unikng¢ takze w odniesieniu do ochrony intereséow finansowych Unii, co bezposrednio znalazto

oddzwiek w przytoczonym orzecznictwie TSUE.

Nalezy zatem przyjac¢, ze wymogi przewidziane w art. 325 ust. 1 TFUE obejmujg, poza przepisami prawa
karnego materialnego i procesowego, takze ustrdj prokuratury i warunki sprawowania urzedu przez
prokuratoréw. Podobnie jak w przypadku organizacji krajowego sgdownictwa, takze ksztatt prokuratury
i okreslenie warunkdw sprawowania urzedu przez prokuratoréw — chociaz sg to wytgczne kompetencje

panstw cztonkowskich - powinny by¢ zgodne z prawem unijnym.
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B. Europejski nakaz dochodzeniowy

Innym potencjalnym Zzrédtem ochrony niezaleznosci prokuratoréw sg przepisy dyrektywy 2014/41
dotyczacej europejskiego nakazu dochodzeniowego (END)*# . Instrument ten umozliwia zlecenie
niektérym organom krajowym przeprowadzenia czynnosci dochodzeniowych w innym panstwie UE dla
celéw pozyskania materiatu dowodowego w ramach trwajgcych lub przysztych postepowan karnych.
Wsrod takich czynnosci wymieni¢ mozna np. przestuchanie, ogledziny dokumentéw czy kontrole
transakcji bankowych lub tresci rozmow telefonicznych, a nawet tymczasowe przekazanie danej osoby
do kraju. Taki nakaz przyjmuje forme ,orzeczenia sgdowego” (judicial decision, décision judiciaire) i
stanowi kolejny przyktad uproszczonej procedury w ramach wspomnianej ,przestrzeni wolnosci,

bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”.

Omawiana dyrektywa wskazuje dwie grupy organdw uprawnionych do wydania END:
1) sedziego, sad, sedziego Sledczego lub prokuratora wtasciwego w danej sprawie; a takze
2) inneorgany wypetniajgce w danej sprawie funkcje organu dochodzeniowego w postepowaniu karnym,

uprawnione do gromadzenia materiatu dowodowego.

W przypadku tej drugiej grupy organow, wsrod ktérych wymienié¢ mozna np. policje czy stuzby skarbowe
lub celne, dyrektywa wymaga, by wydany przez nie END byt nastepnie zatwierdzony przez organy
wymienione w punkcie pierwszym. Zatwierdzenie END moze za$ nastgpi¢ dopiero po przeanalizowaniu
jego zgodnosci z prawem, w tym zbadaniu, czy zlecane czynnosci sg konieczne i proporcjonalne do celéw
postepowania i uwzgledniajg prawa przystugujgce podejrzanemu lub oskarzonemu — takie jak prawo do
obrony czy domniemanie niewinnosci. Innymi stowy, kazdy END, ktory jest zarazem ,orzeczeniem
sgdowym”, musi by¢ albo wydany przez sedziego, sad, sedziego $ledczego lub wtasciwego w sprawie

prokuratora, albo przejs¢ przez ich weryfikacje pod katem legalnosci i zasadnosci.

W przypadku panstwa, do ktérego zostaje przekazany END, dyrektywa nie precyzuje, jakie organy
odpowiedzialne sg za jego uznanie i wykonanie. Panstwa cztonkowskie mogg jednak wskaza¢ jeden
organ centralny, ktéry po otrzymaniu END przekaze go wtasciwym stuzbom, np. policji czy prokuraturze.
Nie jest zatem wykluczona sytuacja, w ktérej mechanizm ten w ogdle nie bedzie angazowat sgdéw

krajowych.

47 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2014/41/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie
europejskiego nakazu dochodzeniowego w sprawach karnych (Dz. Urz. UE z L 130z 1.5.2014, s. 1).
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Skoro istnieje ryzyko braku interwencji sgdu w ramach opisywanej procedury, to czemu ma zatem stuzy¢
wyodrebnienie sedzidéw i prokuratorow w procedurze wydawania i zatwierdzania END? W tym celu
warto siegng¢ do uzasadnienia projektu dyrektywy, ktére zgodnie z orzecznictwem TSUE powinno by¢
wziete pod uwage przy ustalaniu znaczenia przepisu®. Wynika z niego, ze jedna z korzysci z przyjecia
omawianej dyrektywy miato by¢ ,usgdowienie” catej procedury — co przy zachowaniu wzajemnego
zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi i ich organami wymiaru sprawiedliwos$ci miato nie pozwoli¢
na zadng interwencje rzadowa® . Chociaz TSUE miat juz sposobno$é¢ stwierdzié, ze END moze by¢
wydawany lub zatwierdzany nawet przez prokuratorow podporzadkowanych wtadzy wykonawczej i jej
poleceniom®®, to w kolejnym orzeczeniu dotyczacej tej kwestii wskazat wyraznie, ze okreslony w
dyrektywie podziat na organy ,sgdowe” i ,inne” jest nierozerwalnie zwigzany z zasadg podziatu wtadz

bedaca elementem panistwa prawnego®..

W konsekwencji prokurator, ktéry moze uczestniczy¢ w mechanizmie END i ktory ma m.in. obowigzek
sprawdzenia legalnoscii zasadnosci nakazu wydanego przez inny organ, powinien mie¢ zagwarantowany
pewien stopien niezaleznosci od witadzy wykonawczej, a jego status powinien rézni¢ sie od innych
organow dochodzeniowych podporzgdkowanych rzgdowi, np. policji. W przeciwnym razie dosztoby do
zatarcia roznicy miedzy przytoczonymi w dyrektywie organami sgdowymi a pozostatymi podmiotami
wydajgcymi END, za$ samo zatwierdzanie nakazow przez prokuratoréw bytoby jedynie zbednym

formalizmem pozbawionym swojego celu.

Wreszcie zatozenie o ,usgdowieniu” catej procedury, z czym wigzato sie odstgpienie od tego rodzaju
wspotpracy na szczeblu rzgdowym, nie mogtoby funkcjonowac w praktyce, gdyby obieg END nastepowat
miedzy prokuratorami, ktorzy sa emanacjg wtadzy wykonawczej i nie przejawiaja minimalnych
standardéw niezaleznosci. Skoro bowiem wydanie END moze mie¢ wptyw np. na domniemanie
niewinnosci, to jego poszanowanie powinno zaktadac przynajmniej brak stronniczosci i uprzedzen u

prokuratora na etapie weryfikacji nakazu®2.

4 Zob. wyrok TSUE z 5 kwietnia 2022 r., Commissioner of An Garda Siochdna i in., C-140/20, EU:C:2022:258,
pkt 32 i przytoczone tam orzecznictwo.

4 Inicjatywa Krélestwa Belgii, Republiki Butgarii, Republiki Estonskiej, Krélestwa Hiszpanii, Republiki Austrii,
Republiki Stowenii i Krélestwa Szwecji na rzecz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
europejskiego nakazu dochodzeniowego w sprawach karnych — Informacje szczegétowe, 2010/0817 (COD),
s. 17.

50 Wyrok TSUE z 8 grudnia 2020 r., Staatsanwaltschaft Wien (Sfatszowane polecenia przelewu) (C-584/19,
EU:C:2020:1002).

51 Wyrok TSUE z 2 marca 2023 r., Staatsanwaltschaft Graz (Urzqd ds. przestepstw podatkowych w
Diisseldorfie), C-16/22, EU:C:2023:148, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo.

52 Zob. analogicznie wyrok TSUE z 16 listopada 2021 r., Prokuratura Rejonowa w Mirisku Mazowieckim i in.,
od C-748/19 do C-754/19, EU:C:2021:931, pkt 88.
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Z tych wszystkich powoddw przyjgé nalezy, ze takze dyrektywa 2014/41 wymaga pewnego stopnia
niezaleznosci prokuratoréw od wtadzy politycznej. Wydaje sie jednak, ze gwarancje te bedg stabsze niz
w przypadku obowigzkdw z art. 325 ust. 1 TFUE. Europejski nakaz dochodzeniowy ma bowiem ze swojej
natury tymczasowy wptyw na prawa podejrzanych lub oskarzonych, a przepisy dyrektywy wprost

wskazujg prokuratora jako organ uczestniczacy w jego procedurze.

W momencie przyjecia omawianego aktu instytucje unijne i panstwa cztonkowskie niewatpliwie miaty
Swiadomos¢ zrdoznicowania ustrojow prokuratury w poszczegdlnych krajach, atakze stopnia
podporzgdkowania prokuratoréow wtadzy wykonawczej. Niemniej, skoro potencjalnie w kazdym
postepowaniu prokurator moze wydaé lub zatwierdzi¢ END (np. w razie wyjazdu podejrzanego
zagranice), to powinny istnie¢ gwarancje zapewniajgce, ze mechanizm ten bedzie realizowat cele, dla
ktérego zostat ustanowiony — zaréwno gdy chodzi o poziom instytucjonalny, jak i w przypadku decyzji

podejmowanych przez pojedynczych prokuratorow.

C. Zasada skutecznej ochrony sgdowej

Jeszcze innym zrédtem obowigzku poszanowania niezaleznosci prokuratorow moze by¢ wspomniana juz
zasada skutecznej ochrony sgdowej, wynikajgca z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Taka ocena nasuwa sie

przede wszystkim z lektury orzecznictwa TSUE w tzw. sprawach sedzidw rumunskich.

Sposrdod wielu kwestii, jakimi w tych sprawach zajmowat sie unijny trybunat, z perspektywy tego
opracowania istotne sg dwie z nich. Dotyczyly one zgodnosci z prawem Unii: 1) mechanizmu
powotywania tymczasowego kierownictwa w Inspectia Judiciard — organie odpowiedzialnym m.in. za
prowadzenie dochodzern dyscyplinarnych wobec sedzidéw i prokuratoréw; oraz 2) ustanowienia
zajmujacej sie sciganiem przestepstw popetnionych przez sedzidw i prokuratoréw wyspecjalizowanej
sekcji na najwyzszym szczeblu rumunskiej prokuratury. Takie rozwigzania stuzy¢é miaty rzekomo
usprawnieniu rumunskiego wymiaru sprawiedliwosci iograniczeniu niestusznych zawiadomien o

przewinieniach popetnianych przez jego funkcjonariuszy.

W wydanym w maju 2021 roku orzeczeniu TSUE uznat przede wszystkim, podobnie jak w sprawach
polskich, ze o ile organizacja sadownictwa nalezy do kompetencji wtadz krajowych, o tyle przy jej
wykonywaniu panstwa cztonkowskie powinny przestrzegaé prawa Unii, w tym wymogow skutecznej
ochrony sadowej. Zgodny z ustawodawstwem unijnym powinien by¢ réwniez ustréj organdw
zaangazowanych w prowadzenie postepowan karnych lub dyscyplinarnych wobec sedzidw. W
przeciwnym razie moze bowiem powsta¢ ryzyko wykorzystania takiego systemu jako narzedzia

politycznej kontroli orzeczen sgdowych — przy czym juz sama perspektywa wszczecia postepowania
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karnego lub dyscyplinarnego moze oznacza¢ wywieranie naciskow na sedziego. Stad istotne jest to, by
organy Scigajgce sedzidw dziataty obiektywnie i bezstronnie, a co za tym idzie, aby one same byty

chronione przed wszelkimi naciskami zewnetrznymi®.

Co wiecej, w przypadku, gdy panstwo cztonkowskie ustanawia, tak jak w Rumunii, specjalng sekcje
w prokuraturze $cigajgcg sedzidw i innych prokuratoréw, prawo Unii wymaga m.in., aby jej utworzenie
byto uzasadnione obiektywnymi i weryfikowalnymi powodami zwigzanymi z nalezytym sprawowaniem
wymiaru sprawiedliwosci. Podobnie wazne jest wykluczenie ryzyka wykorzystywania takiej sekcji jako
instrumentu politycznej kontroli dziatalnosci sedziow i prokuratoréw czy tez wptywu na ich decyzje
czynnikéw zewnetrznych. Ponadto zarowno sedziom, jak i prokuratorom, wobec ktérych wszczeto
postepowania dyscyplinarne lub karne, powinny przystugiwac gwarancje wynikajgce z prawa Unii, w tym
prawo do sprawiedliwego procesu i obrony>*. W przeciwnym razie moze doj$¢ do ostabienia zaufania
do wymiaru sprawiedliwosci, ktore jest niezbedne w demokratycznym panstwie opartym na wartosci

rzgdéw prawa.

Wyrok TSUE w sprawie sedzidéw rumunskich potwierdza zatem, ze art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE znajduje
zastosowanie takze do prokuratorow — zaréwno Scigajgcych karnie lub dyscyplinarnie sedziéw czy
innych prokuratoréw, jak i poddanych takim postepowaniom. Wprawdzie Rumunia, podobnie jak
Butgaria, podlegajg w Unii szczegélnemu rezymowi prawnemu, ktory naktada na te panstwa m.in.
dodatkowe obowigzki w zakresie zwalczania korupcji®, ale w komentowanym orzeczeniu TSUE wyraznie
nawigzuje takze do innych przepisdw prawa Unii wigzgcych pozostate panstwa — wspomnianej zasady
skutecznej ochrony sgdowej czy wartosci panstwa prawnego z art. 2 TUE. Tezy tego wyroku majg wiec

zastosowanie do wszystkich paristw cztonkowskich.

Skoro zatem prawo unijne wymaga wykluczenia politycznej kontroli dziatalnosci prokuratoréw czy
zewnetrznego wptywu na ich decyzje, to sg to jedne z podstawowych elementdw niezaleznosci z punktu

widzenia zaréwno biezgcego funkcjonowania prokuratoréw, jak i organizacji prokuratury.

Orzeczenie w sprawie sedziéw rumunskich jest jak na razie jedyng wypowiedzig TSUE nt. niezaleznosci

prokuratoréw z punktu widzenia art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w pordwnaniu z kilkudziesiecioma

53 Wyrok TSUE z 18 maja 2021 r., Asociatia ,,Forumul Judecdtorilor Din Roménia” i in., C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 198-199 i przytoczone tam orzecznictwo.

5 Wyrok TSUE z 18 maja 2021 r., Asociatia ,,Forumul Judecdtorilor Din Roménia” i in., C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 213.

55 Zob. decyzje Komisji 2006/928/WE z dnia 13 grudnia 2006 r. w sprawie ustanowienia mechanizmu wspétpracy
i weryfikacji postepdw Rumunii w realizacji okreslonych zatozen w zakresie reformy systemu sgdownictwa
oraz walki z korupcjg (Dz. Urz. UE, L 354 z 14.12.2006, s. 56).
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wyrokami dotyczacymi art. 325 ust. 1 TFUE. Mimo to, ze wzgledu na omawiane w poprzedniej czesci
daleko idgce podobienstwa miedzy tymi dwoma regulacjami (skuteczna ochrona sgdowa i skuteczne
Sciganie nielegalnych dziatan na szkode intereséw finansowych Unii), perspektywa ochrony

prokuratorow na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE wydaje sie réwnie obiecujgca.

Whiosek czesciowy i mozliwosci egzekwowania niezaleznosci prokuratoréw w praktyce

Zestawiajgc dorobek orzeczniczy TSUE w odniesieniu do trzech wskazanych regulacji, nalezy przyja¢, ze
prawo unijne bez watpienia wymaga odseparowania prokuratury od wtadzy politycznej. Nadal pozostaje
jednak pytanie o stopien tej separacji i dziedziny, w ktérych panstwa cztonkowskie powinny

bezwzglednie zapewnié niezaleznos¢ prokuratoréw.

Analiza pozwala przedstawi¢ kilka wnioskow czesciowych:

1) ustrdj prokuratury, niezalezno$¢ prokuratoréw i warunki sprawowania przez nich urzedu wchodza
w zakres zastosowania prawa Unii;

2) zrédtem ochrony prokuratoréw sg: obowigzek ochrony interesow finansowych UE (art. 325 ust. 1
TFUE), mechanizm europejskiego nakazu dochodzeniowego (dyrektywa 2014/41) oraz zasada
skutecznej ochrony sgdowej (art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE);

3) krajowe przepisy dotyczace prokuratury i prokuratorow — oraz ich stosowanie w praktyce —
powinny umozliwia¢ skuteczne $ciganie przestepstw na szkode intereséw finansowych Unii takze
wtedy, gdy mogg by¢ one popetniane przez rzgdzacych lub osoby z nimi powigzane;

4) model relacji miedzy wtadzg wykonawczg a prokuraturg nie moze tworzy¢ bodzcow zachecajgcych
do popetniania przestepstw na szkode intereséw finansowych UE czy powodowac systemowej
bezkarnosci;

5) efektywne stosowanie europejskiego nakazu dochodzeniowego powinno przewidywac co najmniej
niezalezno$¢ decyzyjng prokuratoréw i odseparowanie ich od wtadzy wykonawczej w stopniu
wiekszym niz innych organdw odpowiedzialnych za prowadzenie dochodzen, takich jak policja czy
stuzby skarbowe;

6) zasada skutecznej ochrony sgdowej wymaga, by prokuratorzy $cigajacy karnie lub dyscyplinarnie
sedziéw lub innych prokuratorow dziatali bezstronnie i obiektywnie oraz byli odseparowani od
wszelkich naciskow wptywajgcych na podejmowane przez nich decyzje;

7) ustanowienie specjalnych organéw prowadzgcych dochodzenia wobec sedzidéw lub prokuratoréw
powinno nastgpic¢ z obiektywnych i weryfikowalnych powoddw, ktére nie podwazajg zaufania do

wymiaru sprawiedliwosci.
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Na koniec warto przedstawic kilka przyktadowych sytuacji procesowych, w ktérych w praktyce i z
wykorzystaniem prawa Unii mozliwe bytoby egzekwowanie niezaleznosci prokuratoréw — poczawszy od
tych, ktore wydajg sie najbardziej obiecujgce. W kazdym z tych przypadkow sad krajowy mogtby

skierowa¢ do TSUE odestanie prejudycjalne dotyczgce wyktadni prawa unijnego.

Zdecydowanie najbardziej owocne bytoby wystgpienie z pytaniem prejudycjalnym w sprawach

dyscyplinarnych prokuratoréw lub dotyczgcych wnioskdow o zezwolenie na pociggniecie ich do

odpowiedzialnosci karnej (uchylenie immunitetu). W takich przypadkach mozliwe bytoby podniesienie

zarzutow dotyczacych trzech kwestii:

1) naruszenia niezaleznosci prokuratora, w szczegdlnosci przez prowadzenie wobec niego
postepowania motywowanego politycznie;

2) niezgodnosci z prawem Unii ustroju organéw prowadzacych postepowanie dyscyplinarne lub
immunitetowe, warunkdéw sprawowania urzedu przez prokuratoréw wystepujgcych w takich
postepowaniach czy tez samych przepiséw proceduralnych; lub

3) wadliwosci dotyczacych sgdu rozpoznajgcego takie sprawy.

Podobnie skuteczne mogtyby okaza¢ sie zarzuty naruszenia niezaleznosci prokuratoréw w sprawach
z odwotan od innych $rodkéw majacych analogiczny skutek do postepowan dyscyplinarnych, takich jak
,karne” delegacje, zarzadzenie przerwy w czynnosciach stuzbowych czy przeniesienie na nizszy szczebel
prokuratury. W tych przypadkach sad, w tym sad pracy lub sgd administracyjny,, moégtby rozwazyc

wystapienie do TSUE z odestaniem prejudycjalnym — takze na wniosek pokrzywdzonego prokuratora®.

Weryfikacja niezaleznos$ci prokuratora lub ustroju prokuratury z punktu widzenia prawa Unii mogtaby
by¢ rowniez mozliwa w sprawach, ktére nie dotyczg wprost prokuratoréw. W sytuacji, gdy istnieje
dostatecznie silne powigzanie miedzy postepowaniem karnym a naruszeniem intereséw finansowych
UE, ich uczestnicy mogliby podnosi¢ zarzut naruszenia prawa unijnego. Szczegdlnie obiecujgce bytoby
to w sytuacji, gdyby oskarzyciel publiczny byt beneficjentem zmian w ustroju prokuratury, przyktadowo
zostat delegowany na wyzszy szczebel na mocy jednostronnej decyzji Prokuratora Generalnego. W razie,
gdyby taki prokurator prowadzit np. sprawe korupcji wéréd urzednikédw panstwowych, sad pytajacy
TSUE mogtby wykazaé wyrazny zwigzek miedzy rzetelnoscig postepowania przygotowawczego a

sytuacjg prowadzacego je prokuratora.

Wreszcie, klarowna wydaje sie sytuacja, w ktdrej to prokurator kieruje do sgdu wniosek o zezwolenie na

pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej sedziego. W takim przypadku badanie niezaleznosci

% Przypomniec¢ przy okazji nalezy, ze we wszystkich omawianych dotychczas przypadkach prokuratoréw chronig
gwarancje prawa do sgdu i prawa do obrony z art. 47 i 48 Karty praw podstawowych.
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prokuratora bytoby tym bardziej utatwione, ze sedzidow chronityby ,podwdjne” gwarancje wynikajace z
prawa Unii —te dotyczgce ich samych, jak i te postulowane wobec prokuratoréw. Z jednej strony chodzi
bowiem o ochrone poszczegdlnych sedziow, ktérych niezaleznos¢ bedzie ostabiona samg mozliwoscia
wszczecia postepowania przez prokuratora zaleznego od wtadzy, zas z drugiej o sam ustrdj prokuratury
i jego dostateczne odseparowanie od rzgdzgcych —tak, aby decyzje prokuratoréw nie byty motywowane

politycznie.

Podsumowanie

W prawie unijnym od lat ugruntowane sg obowigzki panstw cztonkowskich w zakresie ochrony sedziow.
Mniej miejsca poswiecono jednak niezaleznosci prokuratorow. Przedstawione trzy potencjalne zrédta
tej ochrony (art. 325 ust. 1 TFUE, dyrektywa 2014/41 i art. 19 ust. 1 akapit drugi) juz obecnie dajg dobre
podstawy do objecia unijnymi wymogami zaréwno ustroju prokuratury, jak i warunkow sprawowania
urzedu przed prokuratoréw. Poszukiwanie tej ochrony jest tym bardziej konieczne, ze z perspektywy
politykdw przejecie kontroli nad prokuraturg moze okazac sie bardziej skuteczne i mniej kosztowne niz

stosowanie analogicznych srodkéw wobec sgdéw.

Weryfikacje zakresu ochrony prokuratoréw w prawie unijnym mozna przeprowadzi¢ w wielu sytuacjach
procesowych — zaréwno dotyczgcych samych prokuratoréw i sedzidw, jak i w niektérych sprawach
karnych. W tym wzgledzie pozadane bytoby skierowanie przez sad odestania prejudycjalnego do
Trybunatu Sprawiedliwosci, aby jednoznacznie rozstrzygna¢ to zagadnienie. Orzeczenie unijnego
trybunatu w tym przedmiocie mogtoby réwniez przyczynic sie do wprowadzenia odpowiednich zmian w
ustroju prokuratury w Polsce, np. przy okazji procesu , przywracania praworzgdnosci”, ktory odbedzie

sie w sprzyjajacych okolicznosciach politycznych.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujacych wazne tematy
spoteczno-gospodarcze, a w szczegélnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego, wytezonego,
skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzgdek spoteczny szanujgcy wolnos¢ i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykow udajgcych
na Twoj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziafania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Kinga Krélik - cztonkini zarzadu, kierownik administracyjno-finansowy FOR
691 908 904
e-mail: kinga.krolik@for.org.pl

Juz dzi§ poméz nam chroni¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Patryk Wachowiec
Analityk prawny FOR

e-mail: patryk.wachowiec@for.org.pl
Twitter: @PatrykWachowiec
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