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Streszczenie

Przedmiotem niniejszych rozważań jest zagadnienie, czy normy prawa europejskiego nie narzucają modelu odpowiedzialności za czyny naruszające interesy finansowe Unii Europejskiej, czy UE nie wymaga od polskiego ustawodawstwa wprost, by wprowadzane za tego rodzaju naruszenia sankcje miały charakter karny. Istnienie bowiem wymogu ochrony finansów unijnych za pomocą sankcji karnych, rodziłoby przekonanie, że państwa członkowskie nie mają swobody w wyborze modelu odpowiedzialności przynajmniej w zakresie ochrony interesów finansowych Unii Europejskiej. 
Uwagi wstępne

Już na początku tworzenia się prawa wspólnotowego istniało przekonanie, że prawo karne to „klasyczny przykład obszaru, który jest wolny od przenikliwych wpływów prawa wspólnotowego”
. Dlatego też wśród postanowień prawa pierwotnego, w szczególności w traktatach ustanawiających Wspólnoty, brak było podstaw dotyczących przekazania Wspólnocie uprawnień z zakresu prawa karnego. Dodatkowo, w sprawie Casati – w orzeczeniu wydanym w 1981 roku – Trybunał Sprawiedliwości potwierdził, że „(…) co do zasady, ustawodawstwo w sprawach karnych i zasady procedury karnej są sprawami, w których państwa członkowskie są nadal odpowiedzialne”
. Z drugiej strony istniało przeświadczenie o potrzebie zwalczania przestępczości ekonomicznej uderzającej w budżet WE. Ochrona dobra prawnego, jakim są interesy finansowe UE jest zagadnieniem będącym przedmiotem zainteresowania zarówno I, jak i III filaru UE. Obecnie przepisy dotyczące ochrony interesów finansowych Unii Europejskiej zawarte są w prawie traktatowym, a więc wspólnotowym i unijnym prawie pierwotnym, konwencjach UE, wspólnotowym prawie wtórnym i orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości (case law). Członkostwo w UE niesie za sobą obowiązek pełnej akceptacji acquis communautaire przez państwa członkowskie. 
Kształtowanie się prawa unijnego w zakresie karnoprawnej ochrony finansów unijnych

Pomimo, iż Traktaty konstytuujące Wspólnoty Europejskie nie wspominały jeszcze o potrzebie zwalczania nadużyć finansowych
, to już w latach 60. pojawiały się postulaty stworzenia podstaw prawnych ochrony karnej dla środków finansowych EWG
. Pierwszą inicjatywą mającą na celu ochronę wspólnotowych interesów finansowych były prace grupy roboczej powołanej w ramach EWG, zw. „Trybunał Sprawiedliwości i ochrona karna” (franc. Cour de Justice et protection pénale). Jej celem była harmonizacja prawa karnego państw członkowskich w zakresie zwalczania nadużyć finansowych
. Efektem tych prac był projekt Traktatu o Przestępstwach Europejskich (ang. European Crime Treaty)
. W założeniach tego projektu było zobowiązanie państw członkowskich do zwalczania za pomocą przepisów karnych nadużyć na szkodę EWG, w takim stopniu, jakby nadużycia te były popełnione na ich terytorium
. Główne założenia Traktatu z 1976 r. zostały przyjęte przez PE, w ramach raportu Parlamentu Europejskiego sporządzonego przez Komisję ds. Prawnych i Praw Obywatelskich w sprawie relacji pomiędzy prawem Wspólnot a prawem karnym
. 
W tym okresie Common Agricultural Policy (Wspólna Polityka Agrarna, CAP) podjęła inicjatywę mającą na celu stworzenie ochrony prawnej interesom finansowym instytucji WE
. W szczególności inicjatywa europejska widziała potrzebę podjęcia działań na szczeblu międzynarodowym, mających na celu wykrywanie oraz karanie oszustw, korupcji i nieprawidłowości celnych, podatkowych oraz naruszeń związanych z niewłaściwym wykorzystaniem środków wspólnotowych. Jednocześnie w latach 80. Parlament Europejski publikował raporty dotyczące zwalczania nadużyć finansowych Wspólnot. W 1984 r. został wydany Raport Parlamentu Europejskiego w sprawie nadużyć finansowych przeciwko budżetowi Wspólnoty (zwany raportem Gaberta)
. W raporcie tym Parlament zwracał uwagę na potrzebę harmonizacji porządku prawnego. W kolejnym raporcie zaś (raport Guermeura)
 postulował za przyznaniem zasady asymilacji (ekwiwalentności) mocy prawnej. Istotne także, że Parlament w raporcie tym opowiadał się za kryminalizacją w prawie krajowym oszustw subwencyjnych na szkodę środków finansowych z budżetu EWG. 
Co istotne, w ramach dyskusji na temat zwalczania nadużyć finansowych, pojawiły się głosy państw członkowskich, sprzeciwiające się przenoszeniu kompetencji w zakresie karnoprawnej ochrony interesów finansowych na Wspólnoty oraz kwestionujące uprawnienia Wspólnot do przyjmowania przepisów w tej sferze
. Argumentem przeciwko kryminalizacji był fakt, że czyny godzące w interesy finansowe Wspólnot skierowane są przeciwko wartościom, które mają wymiar ponadnarodowy oraz to, że przestępstwa te mają charakter transgraniczny i należą do grupy przestępstw zorganizowanych, a tego rodzaju naruszeniom nie są w stanie przeciwdziałać niejednolite systemy państw członkowskich
. Pomimo, tych zastrzeżeń, Traktat z Maastricht – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (TWE, 1992) wprowadził do prawa wspólnotowego pojęcie „interesów finansowych Wspólnot Europejskich”. TWE zobowiązywał państwa członkowskie i Wspólnotę na podstawie art. 209 TWE do zwalczania nadużyć finansowych naruszających interesy finansowe Wspólnoty. Przepis art. 209a (obecnie art. 325 TfUE) stanowił, że „Państwa Członkowskie podejmują takie same środki do zwalczania nadużyć finansowych naruszających interesy finansowe Wspólnoty, jakie podejmują do zwalczania nadużyć finansowych naruszających ich własne interesy finansowe. Z zastrzeżeniem innych postanowień niniejszego Traktatu, Państwa Członkowskie koordynują swoje działania zmierzające do ochrony interesów finansowych Wspólnoty przed nadużyciami finansowymi. W tym celu organizują z Komisją ścisłą i regularną współpracę między właściwymi władzami”. Wraz z wprowadzeniem tego przepisu na państwa członkowskie zostały zatem nałożone dwa obowiązki. 
Kwestia zwalczania nadużyć finansowych stała się także przedmiotem orzeczeń Trybunału
. I tak w sprawie Komisja przeciwko Grecji
, ETS stwierdził, że Grecja wbrew zasadzie lojalności (art. 10 TWE) nie wszczynając postępowania karnego w stosunku do osób uczestniczących w nadużyciu finansowym na szkodę interesów finansowych Wspólnot, nie podjęła koniecznych środków do zagwarantowania efektywności prawa wspólnotowego
. Naruszenie obowiązków państwa członkowskiego polegało w tym przypadku na zaniechaniu udostępnienia Wspólnocie należnych jej zasobów własnych w postaci opłat rolnych (obecnie ceł), w sytuacji gdy kontyngenty jugosłowiańskiej kukurydzy, deklarowane jako będące pochodzenia greckiego, zostały wyeksportowane do innego państwa członkowskiego. Trybunał stwierdził, że Grecja nie wypełniła obowiązku ukarania osoby, która naruszyła prawo wspólnotowe, w taki sposób, w jaki karzą osoby naruszające ustawodawstwo krajowe. Na kanwie tego orzeczenia, Trybunał sformułował ogólne zasady dotyczące zobowiązań państw członkowskich w przypadku naruszenia prawa wspólnotowego w kontekście ochrony interesów finansowych Wspólnot. W orzeczeniu tym czytamy, iż: „w przypadku, gdy prawo wspólnotowe nie przewiduje żadnych specyficznych sankcji za naruszenie prawa wspólnotowego lub odwołuje się w tym zakresie do krajowych ustaw, rozporządzeń lub przepisów administracyjnych, art. 5 Traktatu wymaga, aby państwa członkowskie podejmowały wszelkie niezbędne środki, które zagwarantują stosowanie oraz efektywność prawa wspólnotowego. W tym celu, podczas gdy wybór sankcji pozostawiony jest ich uznaniu, muszą one w szczególności zapewnić, by za naruszenia prawa wspólnotowego były nakładane sankcje na warunkach zarówno proceduralnych, jak i materialnych, które są analogiczne do sankcji stosowanych w przypadku naruszeń prawa krajowego podobnej natury i wagi oraz, by w każdym przypadku, zastosowane sankcje były skuteczne, proporcjonalne oraz odstraszające”. 
W ocenie Trybunału, zasada lojalności (art. 10 TWE) nakłada na państwa członkowskie obowiązek poszanowania prawa wspólnotowego nawet, gdy prawodawstwo wspólnotowe nie wprowadza własnych sankcji za jego naruszenia ani nie odsyła do krajowych ustaw, rozporządzeń lub przepisów administracyjnych
. W przypadku zatem, gdy wybór sankcji pozostaje w zakresie uznania państwa członkowskiego, jest ono zobowiązane do użycia sankcji analogicznej do tej stosowanej do naruszeń prawa krajowego o tożsamym charakterze (zasada asymilacji). Co istotne jednak, w wyroku tym czytamy, że stosowane przez państwa członkowskie kary muszą być efektywne, proporcjonalne i odstręczające, tak by służyły zapewnieniu przestrzegania i efektywności prawa wspólnotowego (zasada efektywności). W tym znaczeniu, że skuteczność sankcji odnosi się do jej efektywności, proporcjonalność do wagi naruszenia, a efekt odstraszający do ich prewencyjnego oddziaływania
. 
Doniosłość i waga sformułowanych przez Trybunał zasad asymilacji i efektywności została potwierdzona poprzez włączenie ich do prawa wspólnotowego przez Traktat z Maastricht. Traktat Amsterdamski dodawał do postanowienia z art. 280 TWE ust. 1, w myśl którego zarówno instytucje wspólnotowe, jak i państwa członkowskie są zobowiązane do zwalczania nadużyć finansowych i wszelkich innych nielegalnych działań naruszających interesy finansowe za pomocą skutecznych i odstraszających środków (art. 280 ust. 1 TWE)
. Traktat z Amsterdamu przyznawał również Radzie kompetencje do stanowienia niezbędnych środków (stanowienia aktów prawnych) w dziedzinie zapobiegania efektywnej i równoważnej ochrony w państwach członkowskich (art. 280 ust. 4 TWE zdanie pierwsze). Według niektórych celem tego przepisu nie było przekazanie Wspólnocie żadnych kompetencji do przyjmowania prawa karnego
. Jednakże art. 280 TWE upoważniał Wspólnotę do podjęcia działań zobowiązujących państwa członkowskie do wprowadzenia w krajowych ustawodawstwach znamion przestępstw naruszających interesy finansowe WE oraz odpowiednich sankcji karnych. Nawet, w 2001 r. Komisja przedstawiła projekt dyrektywy w sprawie karnoprawnej ochrony interesów finansowych Wspólnoty, zaś podstawą prawną tego projektu był właśnie ten przepis. Z uwagi na brak zainteresowania ze strony państw członkowskich praca nad tym projektem została zawieszona. Jednakże postanowienie art. 280 ust. 4 TWE stało się podstawą prawną przyjęcia projektu dyrektywy o prawo-karnej ochronie interesów finansowych
. Od tego momentu zwalczanie nadużyć finansowych miało być prowadzone nie tylko przez państwa członkowskie, ale także przez Wspólnotę. Państwa członkowskie zostały także zobowiązane do stosowania odstraszających i skutecznych środków. Można zatem przyjąć, że jeżeli państwa członkowskie nie chronią krajowych interesów finansowych w sposób skuteczny (wymóg asymilacji), to standard ochrony może ograniczać się jedynie do spełnienia wymogu skuteczności, który wymaga podejmowania efektywnych działań zapewniających ochronę interesów finansowych Wspólnoty. Obecnie, art. 325 ust. 4 TFUE stanowi, że „Parlament Europejski i Rada, stanowiąc zgodnie ze zwykłą procedurą prawodawczą, po konsultacji z Trybunałem Obrachunkowym, uchwalają niezbędne środki w dziedzinach zapobiegania nadużyciom finansowym naruszającym interesy finansowe Unii i zwalczania tych nadużyć w celu zapewnienia skutecznej i równoważnej ochrony w Państwach Członkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i jednostkach organizacyjnych Unii”. Brak tu jednak odesłania do prawa karnego ustawodawstw państw członkowskich. 
Dopiero w wyroku z dnia 18 listopada 1999 r. w sprawie Commission v Council (C–209/97)
 ETS wskazuje, że zgodnie z zasadą lojalności (solidarności) wyrażoną w art. 10 TWE, państwa członkowskie mają obowiązek podejmowania wszelkich skutecznych środków do sankcjonowania zachowań godzących w interesy finansowe Wspólnoty. Trybunał stwierdził, że ochrona interesów finansowych Wspólnoty jest niezależnym celem do osiągnięcia przez Wspólnotę i państwa członkowskie, umiejscowionym w Tytule II „Przepisy finansowe” Części V TWE („Instytucje Wspólnoty”).

Analizując orzecznictwo, nasuwa się spostrzeżenie, że najczęściej Trybunał ogranicza się do stwierdzenia, iż sankcje za naruszenia przepisów prawa wspólnotowego powinny realizować postulat asymilacji i być wymierzane przez państwa członkowskie na takich samych warunkach, jakie są stosowane w przypadku naruszeń prawa krajowego. W orzecznictwie spotkać można jednak wyroki, w których Trybunał wskazuje najwłaściwszy rodzaj sankcji. Na kanwie wyroku z dnia 8 lipca 1999 r. w sprawie Criminal proceedings against Maria Amelia Nunes and Evangelina de Matos
 ETS wskazał, że w celu ochrony interesów finansowych Wspólnot państwa członkowskie powinny sięgać nawet po sankcje karne, niezależnie od tego, czy prawo wspólnotowe przewiduje ten rodzaj odpowiedzialności (czy ogranicza się jedynie do sankcji cywilnych i administracyjnych). W ocenie Trybunału sankcje wymierzane w celu zapewnienia ochrony interesów finansowych państw członkowskich powinny być skuteczne i odstraszające. Nie tylko zatem sankcje cywilne i administracyjne winny mieć zastosowanie w przypadku tych naruszeń, ale także, jeżeli jest to konieczne w celu wykonania prawa wspólnotowego, sięgać można po sankcje karne (pkt. 14 orzeczenia).

Od wydania orzeczeń w sprawie Van Gend en Loos
 Costa przeciwko ENEL
 nie ma już wątpliwości, że państwa członkowskie stały się zobowiązane do zapewnienia zgodności prawa krajowego z prawem wspólnotowym
. Z uwagi na brak kompetencji Wspólnot w zakresie stanowienia norm karnych, wprowadzenie sankcji karnych należy do zadań państw członkowskich. Trybunał Sprawiedliwości nie podejmuje jednak próby zdefiniowania kryteriów sankcji. Można zatem przyjąć, że państwa członkowskie mają pewną swobodę w kształtowaniu wymiaru sankcji karnych w krajowym ustawodawstwie. Świadczy to o małej ingerencji w systemy prawa karnego państw członkowskich. Słusznie jednak przyjmuje się, że wymogi skuteczności i proporcjonalności muszą interpretowane być tak, jak rozumie się je w krajowej nauce prawa karnego
. Wprowadzenie bowiem pewnego standardu sankcji w tym zakresie, powoduje, że przepisy krajowe przyjęte w celu implementacji aktu harmonizującego mogą być przedmiotem kontroli sądowej dokonywanej przez TS
. 
Już art. K.3. ust. 2 pkt c Traktatu z Maastricht zapowiadał przyjęcie konwencji mających na celu zbliżenie ustawodawstw karnych państw członkowskich. I tak zwalczanie korupcji i nadużyć finansowych ostatecznie stały się przedmiotem następujących regulacji: Konwencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r.
, trzech protokołów
 oraz Konwencji z dnia 26 maja 1997 r. w sprawie zwalczania korupcji funkcjonariuszy Wspólnot Europejskich lub funkcjonariuszy państw członkowskich Unii Europejskiej
. 
Warto zauważyć, że tak jak TWE tworzył jedynie ramy do ochrony, to Konwencja zawiera już szczegółowe wytyczne. W preambule do Konwencji z 1995 roku wskazuje się, że jej ustanowienie wynika z przekonania o „konieczności ujęcia tych działań jako czynów przestępczych (naruszających interesy finansowe Wspólnot Europejskich – dop. Autorki) podlegających efektywnym, proporcjonalnym i odstręczającym sankcjom karnym, co nie stoi na przeszkodzie stosowaniu innych sankcji w odpowiednich przypadkach, a także o potrzebie wprowadzenia, przynajmniej w odniesieniu do poważnych przestępstw, kar pozbawienia wolności mogących doprowadzić do ekstradycji”
. W preambule do Konwencji państwa członkowskie wyrażają przekonanie, że ochrona interesów finansowych Wspólnot Europejskich wymaga prowadzenia postępowań karnych (tiret 4 preambuły do Konwencji). Wyrażono tym samym przekonanie, że ochrona interesów finansowych powinna odbywać się za pomocą przepisów prawa karnego. W tym celu, za konieczne uznano wprowadzenie definicji przestępstw naruszających interesy finansowe oraz ustanowienie podstaw prawnych do orzeczenia sankcji karnych. W doktrynie wskazuje się, że celem tej regulacji jest zapewnienie skuteczności zwalczania czynów naruszających interesy finansowe Unii, traktowanie czynów naruszających dyscyplinę finansów Unii tak, jak czynów wymierzonych przeciwko krajowym interesom finansowym oraz zapewnienie, że czyny te będą traktowane w podobny sposób we wszystkich państwach członkowskich
.

Konwencja z 1995 r. zobowiązuje państwa członkowskie do wprowadzenia w zakresie swoich ustawodawstw kryminalizacji nadużycia finansowego, którego definicja zawiera art. 1 ust. 1a Konwencji. Wprowadzenie tej definicji zobowiązuje państwa członkowskie do jej uwzględnienia w krajowych przepisach karnych. W definicji tej wyróżnia się dwie postacie nadużycia finansowego: nadużycie finansowe w zakresie wydatków i nadużycie finansowe w zakresie przychodów budżetu ogólnego Wspólnot Europejskich. 
Kolejna zmiana w przepisach dot. interesów finansowych UE nastąpiła Traktatem z Lizbony z 2007 r. (wszedł w życie w 2009 r.). Na podstawie tego Traktatu, z art. 325 TFUE (dawnego art. 280 TWE) wykreślono wymóg, by środki przyjmowane przez Radę w celu zapobiegania nadużyciom finansowym naruszającym interesy finansowe UE i zwalczania tych nadużyć nie mogły dotyczyć stosowania krajowego prawa karnego ani krajowej administracji wymiaru sprawiedliwości. Nadal widniało zastrzeżenie, że tego rodzaju środki mają zapewnić skuteczną ochronę interesów finansowych Unii nie tylko w państwach członkowskich, ale także we wszystkich instytucjach, organach jednostek organizacyjnych UE
. Dodatkowo w art. 86 TFUE wprowadzono podstawę prawną umożliwiającą utworzenie Prokuratury Europejskiej w celu zwalczania przestępstw przeciwko interesom finansowym Unii. Zgodnie z ust. 4 właściwość rzeczowa Prokuratury Europejskiej może być rozszerzona na poważne przestępstwa o wymiarze transgranicznym. 
Z powyższych aktów prawnych przyjętych przez Unię Europejską, a w szczególności z definicji czynów naruszających interesy finansowe można przyjąć, że przedmiotem ochrony tych regulacji jest budżet ogólny Unii Europejskiej
. Mające zaś na uwadze definicję nadużycia finansowego (art. 1 ust. 1 a Konwencji z 1995 r.), zasadny jest wniosek, że UE poprzez wprowadzone regulacje chroni środki znajdujące się już w budżecie, jak i środki będące należnymi przychodami budżetu WE, które sprawca bezprawnie umniejsza. 
W celu zunifikowania prawa karnego państw członkowskich w zakresie ochrony interesów finansowych UE podjęto prace nad projektem Corpus Iuris (zwany dalej CI)
. Ostateczna wersja została opracowana podczas konferencji w European University Institute we Florencji w 2000 r.
 Celem tego projektu było przeprowadzenie analizy regulacji prawnych stosowanych przez państwa członkowskie dla celów ścigania i karania przestępstw naruszających interesy finansowe Wspólnoty
. Projekt CI składał się z 3 części. W części pierwszej „Prawo karne – część szczególna” wymieniał następujące przestępstwa: oszustwo na szkodę budżetu wspólnotowego/nadużycie finansowe (art. 1 CI), oszustwo w dziedzinie zawierania umów (art. 2 CI), pranie pieniędzy i paserstwo (art. 3 CI), udział w związku przestępczym mającym na celu wyrządzenie szkody budżetowi WE (art. 4 CI). Oprócz powyższych przestępstw powszechnych, których sprawcą może być każdy, CI przewidywał także przestępstwa indywidualne (które popełnić mogą urzędnicy): korupcja (art. 5 CI), sprzeniewierzenie funduszy (art. 6 CI), nadużycie stanowiska (art. 7 CI), ujawnienie tajemnicy służbowej (art. 8 CI). W części drugiej „Prawo karne – część ogólna” zawarto regulacje dot. kwestii odpowiedzialności karnej oraz zagadnienia dot. kar i środków karnych (art. 9–17 CI)
. W ostatniej części przewidziano głównie przepisy o Prokuraturze Europejskiej
. Art. 18 ust. 1 CI przewidywał powołanie Europejskiego Prokuratora Publicznego (European Public Prosecutor – EPP), odpowiedzialnego za czynności procesowe w zakresie ścigania przestępstw na szkodę interesów finansowych Unii
. Zadaniem Prokuratury było prowadzenie, kierowanie i koordynowanie dochodzeń i śledztw prowadzonych w sprawach przestępstw określonych w przepisach materialnych CI. Do sądów krajowych miało należeć natomiast wydawanie orzeczeń w sprawach prowadzonych przez Europejskich Prokuratorów
. Projekt nigdy jednak nie doczekał się procedury legislacyjnej. Powodem takiego stanu rzeczy stał się brak podstaw prawnych dla przyjęcia takiego aktu. Idea utworzenia Prokuratury Europejskiej przewijała się później w projektach Traktatu z Nicei (2001), traktatu ustanawiającego Konstytucję dla Europy (2004) oraz w Traktacie z Lizbony (2007). W doktrynie wskazuje, że przyjęcie CI byłoby możliwe jedynie w drodze zawarcia umowy międzynarodowej, konwencji przyjętej przez Radę i ratyfikowanej przez państwa członkowskie
. 
Stworzenie mocniejszego i bardziej zharmonizowanego systemu zwalczania przestępczości wpływającej na budżet UE stało się możliwe po wejściu w życie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za pośrednictwem prawa karnego nadużyć na szkodę interesów finansowych Unii (Dz. U. L 198 z dnia 28 lipca 2017 r., s. 29–41)
. Dyrektywa wprowadza podstawowe przepisy dotyczące definiowania przestępstw i sankcji karnych w zakresie walki z nadużyciami i innymi rodzajami nielegalnej działalności naruszającymi interesy finansowe Unii.
O tym, że nawiązuje ona do wcześniej wydanych przepisów unijnych umożliwiających stosowanie sankcji karnych świadczy już jej preambuła w pkt 2, w którym ma miejsce odwołanie do Konwencji sporządzonej na podstawie artykułu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej, o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., w tym w protokołach do niej z dnia 27 września 1996 r., 29 listopada 1996 r. i 19 czerwca 1997 r. W dyrektywie czytamy, że to w Konwencji z 1995 r. ustanowiono minimalne zasady określania przestępstw i sankcji karnych w dziedzinie nadużyć naruszających interesy finansowe Unii. „Państwa członkowskie sporządziły Konwencję, w której stwierdzono, że nadużycia mające wpływ na dochody i wydatki Unii w wielu przypadkach nie są ograniczone do jednego kraju i często są popełniane przez zorganizowane siatki przestępcze. W związku z tym już w tej właśnie Konwencji uznano, że ochrona interesów finansowych Unii wymaga, by przestępcze działania naruszające te interesy były przedmiotem ścigania karnego. Równolegle przyjęto rozporządzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95. W rozporządzeniu tym ustanowiono ogólne zasady dotyczące jednolitych kontroli oraz środków i kar administracyjnych dotyczące nieprawidłowości w odniesieniu do prawa Unii, a przy tym odwołano się do przepisów sektorowych w tej dziedzinie, oszukańczych działań w rozumieniu Konwencji oraz do stosowania prawa karnego i postępowań karnych państw członkowskich” (pkt 2 preambuły).
Co istotne jednak w artykule 16 dyrektywy wskazuje się, iż zastępuje ona Konwencję o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., w tym protokoły do tej konwencji z dnia 27 września 1996 r., 29 listopada 1996 r., i 19 czerwca 1997 r. i to ze skutkiem od dnia 6 lipca 2019 r. w stosunku do państw członkowskich związanych niniejszą dyrektywą.

Dyrektywa wymienia i definiuje dwie grupy przestępstw: tj. nadużycia i inne przestępstwa naruszające interesy finansowe Unii. W motywie 4 preambuły czytamy, iż: „Ochrona interesów finansowych Unii wymaga wspólnej definicji nadużyć wchodzących w zakres stosowania niniejszej dyrektywy, która powinna obejmować zachowania mające charakter nadużycia dotyczące dochodów, wydatków oraz aktywów na szkodę budżetu ogólnego Unii Europejskiej (zwanego dalej „budżetem Unii”), w tym takich operacji finansowych jak zaciąganie i udzielanie pożyczek. Pojęcie poważnych przestępstw przeciwko wspólnemu systemowi podatku od wartości dodanej („VAT”) ustanowionemu dyrektywą Rady 2006/112/WE (zwanemu dalej „wspólnym systemem VAT”) odnosi się do najpoważniejszych form oszustw związanych z VAT, w szczególności oszustw karuzelowych, związanych z VAT oszustw typu „znikający podmiot gospodarczy”, związanych z VAT oszustw popełnianych w ramach organizacji przestępczej, które to oszustwa stanowią poważne zagrożenie dla wspólnego systemu VAT, a zatem również dla budżetu Unii. Przestępstwa przeciwko wspólnemu systemowi VAT powinny być uznawane za poważne, jeżeli są one związane z terytorium dwóch lub większej liczby państw członkowskich, wynikają z oszukańczego systemu, za pomocą którego przestępstwa te są popełniane w sposób zorganizowany w celu uzyskania nienależnych korzyści ze wspólnego systemu VAT, a całkowita szkoda wyrządzona przez te przestępstwa wynosi co najmniej 10 000 000 EUR. Pojęcie całkowitej szkody odnosi się do szacunkowej szkody wynikającej z całego oszukańczego systemu wyrządzonej interesom finansowym zarówno odpowiednich państw członkowskich, jak i Unii, z wyłączeniem odsetek i kar. Niniejsza dyrektywa ma pomóc w działaniach mających na celu zwalczanie tych zjawisk przestępczych”
. Dyrektywa (UE) 2017/1371 dotyczy zatem nadużyć i innych przestępstw, takich jak korupcja, sprzeniewierzenie lub pranie pieniędzy, wpływających na interesy finansowe UE, tj. budżet UE, budżety instytucji, organów i jednostek organizacyjnych UE ustanowionych na mocy traktatów lub budżety bezpośrednio lub pośrednio zarządzane i monitorowane przez te podmioty. Ponadto wymienia przestępstwa tj. oszustwa karuzelowe związane z podatkiem VAT. I tak przestępstwa uważane są za poważne, gdy są związane z terytorium co najmniej 2 państw członkowskich i wiążą się z wystąpieniem całkowitej szkody w wysokości co najmniej 10 000 000 euro. 
Do celów dyrektywy za „nadużycie naruszające interesy finansowe Unii” uważa się:
a) w odniesieniu do wydatków niewiązanych z zamówieniami publicznymi – działanie lub zaniechanie odnoszące się do:

1) wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepełnych oświadczeń lub dokumentów, skutkującego sprzeniewierzeniem lub bezprawnym zatrzymaniem środków finansowych lub aktywów z budżetu Unii lub z budżetów, którymi Unia zarządza lub którymi zarządza się w jej imieniu;
2) nieujawnienia informacji z naruszeniem szczególnego obowiązku, z tym samym skutkiem; lub

3) niewłaściwego wykorzystania takich środków finansowych lub aktywów do celów innych niż te, na które pierwotnie zostały przyznane;

b) w odniesieniu do wydatków związanych z zamówieniami publicznymi, co najmniej w przypadkach, w których dopuszczono się ich w celu uzyskania przez sprawcę lub inną osobę bezprawnych korzyści powodujących stratę w interesach finansowych Unii – działanie lub zaniechanie odnoszące się do:

1) wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepełnych oświadczeń lub dokumentów, skutkującego sprzeniewierzeniem lub bezprawnym zatrzymaniem środków finansowych lub aktywów z budżetu Unii lub z budżetów, którymi Unia zarządza lub którymi zarządza się w jej imieniu;
2) nieujawnienia informacji z naruszeniem szczególnego obowiązku, z tym samym skutkiem; lub

3) niewłaściwego wykorzystania takich środków finansowych lub aktywów do celów innych niż te, na które pierwotnie zostały przyznane, ze szkodą dla interesów finansowych Unii;
c) w odniesieniu do dochodów innych niż dochody pochodzące z zasobów własnych z tytułu VAT, o których mowa w lit. d) – działanie lub zaniechanie odnoszące się do:

1) wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepełnych oświadczeń lub dokumentów, skutkującego bezprawnym uszczupleniem zasobów budżetu Unii lub budżetów, którymi Unia zarządza lub którymi zarządza się w jej imieniu;
2) nieujawnienia informacji z naruszeniem szczególnego obowiązku, z tym samym skutkiem; lub

3) niewłaściwego wykorzystania korzyści uzyskanych zgodnie z prawem, z tym samym skutkiem;
d) w odniesieniu do dochodów pochodzących z zasobów własnych z tytułu VAT – działanie lub zaniechanie w ramach transgranicznego oszukańczego systemu odnoszące się do:

1) wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepełnych oświadczeń lub dokumentów związanych z VAT, skutkującego uszczupleniem zasobów budżetu Unii;
2) nieujawnienia informacji związanych z VAT, z naruszeniem szczególnego obowiązku, z tym samym skutkiem; lub

3) przedstawienia prawidłowych oświadczeń związanych z VAT do celów oszukańczego ukrycia braku płatności lub bezprawnego tworzenia praw do zwrotu VAT.
Do innych przestępstw naruszających interesy finansowe Unii zalicza się przestępstwo prania pieniędzy, korupcję bierną – która w rozumieniu dyrektywy oznacza działanie urzędnika publicznego, który bezpośrednio lub przez pośrednika żąda lub uzyskuje korzyść jakiegokolwiek rodzaju dla siebie lub dla osoby trzeciej lub przyjmuje obietnicę takiej korzyści w zamian za podjęcie działań lub wstrzymanie się od działań – leżących w zakresie jego obowiązków lub przy wykonywaniu jego funkcji – w sposób, który szkodzi lub może zaszkodzić interesom finansowym Unii. Zaś korupcja czynna to działanie osoby, która obiecuje, proponuje lub wręcza urzędnikowi publicznemu, bezpośrednio lub przez pośrednika, korzyść jakiegokolwiek rodzaju przeznaczoną dla niego lub dla osoby trzeciej w zamian za podjęcie działań lub wstrzymanie się od działań – leżących w zakresie jego obowiązków lub przy wykonywaniu jego funkcji – w sposób, który szkodzi lub może zaszkodzić interesom finansowym Unii.
Do celów niniejszej dyrektywy „sprzeniewierzenie” oznacza działanie urzędnika publicznego, któremu bezpośrednio lub pośrednio powierzono zarządzanie środkami finansowymi lub aktywami, polegające na zaciągnięciu zobowiązań na środki finansowe lub wypłaty tych środków lub na przywłaszczeniu lub wykorzystaniu aktywów, w sposób sprzeczny z celem, który był dla nich przewidziany w jakikolwiek sposób, ze szkodą dla interesów finansowych Unii.

Ściganie przestępstw wymienionych w dyrektywie należy do właściwości rzeczowej nowo ustanowionej Prokuratury Europejskiej, która jest niezależnym organem unijnym z kompetencjami do prowadzenia postępowań przygotowawczych i wnoszenia aktu oskarżenia do sądu. Jeżeli Trybunał obrachunkowy i audytorzy odpowiadający za prowadzenie kontroli budżetów instytucji, organów i jednostek organizacyjnych UE lub budżetów, którymi te instytucje zarządzają i które kontrolują, powezmą wiadomość o faktach które można by uznać za przestępstwo na mocy dyrektywy, muszą poinformować o tym Prokuraturę Europejską, OLAF i inne właściwe organy. Państwa członkowskie muszą zapewnić, by krajowe organy kontroli czyniły to samo. 
Dyrektywa nie wpływa na odpowiednie i skuteczne stosowanie środków dyscyplinarnych lub kar niemających charakteru karnego. Sankcje, których nie można uznać za równoważne sankcjom karnym, nałożone na tę samą osobę za to samo zachowanie, mogą być brane pod uwagę przy skazywaniu tej osoby za przestępstwo zdefiniowane w niniejszej dyrektywie. W przypadku innych sankcji należy w pełni przestrzegać zakazu ponownego sądzenia lub karania w postępowaniu karnym za ten sam czyn zabroniony pod groźbą kary (ne bis in idem). Dyrektywa nie kryminalizuje zachowania, które nie podlega również karom dyscyplinarnym lub innym środkom odnoszącym się do naruszenia obowiązków służbowych, w przypadku gdy wobec danej osoby można zastosować takie kary dyscyplinarne lub inne środki.

Dyrektywa przewiduje minimalne „skuteczne, proporcjonalne i odstraszające” sankcje karne. W przypadku przestępstw, których następstwem jest szkoda finansowa budżetu UE przekraczająca 100 000 euro lub w każdym przypadku „poważnych przestępstw” przeciwko wspólnemu systemowi VAT albo w przypadku innych poważnych okoliczności określonych w prawie krajowym, dyrektywa przewiduje sankcję w wymiarze co najmniej 4 lat pozbawienia wolności. Jeśli natomiast wysokość szkody jest niższa niż 10 000 euro, państwa członkowskie mogą przewidzieć sankcje inne niż karne. Okolicznością wpływającą na wyższy wymiar kary jest popełnienie przestępstwa w ramach zorganizowanej przestępczości w rozumieniu decyzji ramowej 2008/841/WSiSW. Co istotne jednak, dyrektywa nie wyklucza możliwości zastosowania surowszych sankcji w ustawodawstwie krajowym, czy wykonywania przez właściwe organy uprawnień dyscyplinarnych wobec urzędników publicznych. Nie nakłada także na państwa członkowskie obowiązku ustanowienia sankcji w postaci pozbawienia wolności za popełnienie przestępstw, które nie mają poważnego charakteru, w przypadku gdy zgodnie z prawem krajowym zachodzi domniemanie umyślności. Jako że dyrektywa przewiduje przepisy minimalne, państwa członkowskie mogą w odniesieniu do przestępstw naruszających interesy finansowe Unii przyjąć lub zachować bardziej restrykcyjne przepisy. Sankcje stosowane przez państwa członkowskie powinny działać odstraszająco. Poziomy sankcji nie powinny jednak wykraczać ponad to, co jest proporcjonalne w odniesieniu do przestępstw.

Dyrektywa (UE) 2017/1371 reguluje także kwestie zabezpieczenia i konfiskaty narzędzi służących do popełnienia przestępstwa i korzyści pochodzących z przestępstw wpływających na budżet UE, określenie jurysdykcji w odniesieniu do tych przestępstw oraz minimalne okresy przedawnienia umożliwiające prowadzenie postępowania przygotowawczego i wnoszenie oskarżenia, a także wykonywanie kar nałożonych w wyniku prawomocnego wyroku skazującego za takie przestępstwo. 
Powyższe regulacje unijne pokazują, że w przypadku nadużycia i innych naruszeń interesów finansowych Unii sankcje muszą być ustanawiane w państwach członkowskich. Wymóg nakładania przez państwa członkowskie sankcji na podmioty naruszające przepisy prawa unijnego wynika z treści art. 16 dyrektywy, w którym stwierdza się, że Konwencję o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., w tym protokoły do tej konwencji z dnia 27 września 1996 r., 29 listopada 1996 r. i 19 czerwca 1997 r., zastępuje się niniejszą dyrektywą ze skutkiem od dnia 6 lipca 2019 r. w stosunku do państw członkowskich związanych niniejszą dyrektywą. W celu zapewnienia odpowiedniej ochrony interesów finansowych Unii za pomocą środków, które powinny działać odstraszająco, państwa członkowskie powinny przewidzieć określone rodzaje i poziomy sankcji za popełnienie przestępstw zdefiniowanych w niniejszej dyrektywie. W związku z powyższym Polska wypełniając obowiązek nakładania sankcji, sięgać powinna do sankcji ustalonych w prawie krajowym, zaś w przypadku, jeśli tego rodzaju sankcje nie zostały ustanowione, zobowiązana jest je przyjąć. 
Harmonizacja polskiego prawa karnego z prawem UE w zakresie ochrony wspólnotowych interesów finansowych 
Z powyższych regulacji oraz z orzecznictwa ETS wynika jasno, że prawo karne przynależy do kompetencji państw członkowskich, ale że w prawie wspólnotowym można nakładać obowiązki co do wypełniania i rozumienia tej kompetencji w ramach zagwarantowania stosowania prawa wspólnotowego. Ponadto, że do ochrony europejskich interesów finansowych państwa członkowskie winny stosować równie represyjne środki ochrony, jakie przewidziane są w porządkach prawnych tych państw dla ochrony interesów krajowych. W tym celu rozpoczęto proces harmonizacji prawa karnego państw członkowskich w zakresie zwalczania czynów na szkodę interesów finansowych Wspólnot Europejskich. W związku z tą ideą kwestia zwalczania korupcji i nadużyć finansowych została włączona do spraw wspólnego zainteresowania, wymienionych w art. 29 TWE.

Pomimo, że w powyższych wytycznych brak wyraźnego zobowiązania państw członkowskich do wprowadzania sankcji karnych za naruszenie prawa wspólnotowego, to wymóg wprowadzenia sankcji skutecznych, proporcjonalnych i odstraszających może być interpretowany jako obowiązek wprowadzenia w prawie krajowym sankcji karnych. Należy przy tym pamiętać o subsydiarnym charakterze prawa karnego, w myśl czego prawo karne ma jedynie uzupełniać normy zawarte w innych gałęziach prawa. Jakkolwiek zasadzie tej przygląda się piśmiennictwo polskie i europejskie
, to na gruncie piśmiennictwa dotyczącego prawa unijnego nie przywiązuje się jednak do niej znacznej wagi. Warto jednak zacytować opinie rzecznika generalnego przygotowującego opinie w sprawie C–176/03 Komisja p. Radzie. W opinii tej Rzecznik generalny D. Colomer napisał, że „jeżeli zamierzamy osiągnąć wysoki poziom ochrony i poprawę jakości życia (art. 2 WE) wydaje się logiczne, że prawo wspólnotowe poprzez kompetencje powierzone instytucjom dla realizacji ich celów musi mieć możliwość odwoływania się w pewnych przypadkach do sankcji karnej, kiedy stanowi ona jedyną skuteczną, proporcjonalną i odstraszającą odpowiedź” (pkt 72). Dodając, że „najczęściej wystarczają sankcje administracyjne, ale nie zapewniają one ochrony we wszystkich przypadkach ciężkich przestępstw. Z drugiej strony w wielu przypadkach sankcja karna pociąga za sobą wywarcie dodatkowej presji, która może wspierać poszanowanie wymogów i licznych zakazów ustawowych dotyczących działań, które w szczególny sposób zagrażają środowisku. Ponadto wprowadzenie ekologii do kodeksów ma na celu, poza zwiększeniem skutku prewencyjnego, uświadomienie społeczeństwu szkodliwości społecznej przestępstw przeciwko środowisku i potwierdza, że dobra prawne związane ze środowiskiem mają tę samą rangę co wartości tradycyjnie chronione przez prawo karne. Nie wolno zapominać o etycznym wymiarze sankcji karnej: jeżeli dane zachowanie jest karalne, domniemywa się, że zasługuje ono na maksymalną sankcję z powodu naruszenia podstaw systemu prawnej” (pkt 74). Nie ulega wątpliwości, że powyższe stanowisko jednoznacznie wskazuje, że wystarczającym powodem wprowadzenia sankcji karnej jest przekonanie o potrzebie zasygnalizowania wagi chronionych dóbr prawnych, co pozostaje w zgodzie z uzasadnieniem wyodrębnienia odpowiedzialności karnej skarbowej w polskim porządku prawnym. W literaturze komentującej powyższy wyrok (w sprawie C–176/03) spotkać można jednak sceptyków kryminalizacji. Tytułem przykładu podać można wypowiedź, krytykującą założenie, że prawo karne jest najskuteczniejszym narzędziem ochrony dobra prawnego, albowiem środkiem takim są sankcje administracyjne, które są efektywniejsze
. 
W tym miejscu należy jednak przyjrzeć się dokładnie wykładni pojęcia „sankcji karnej” obowiązującej w prawie europejskim. Wykładnia pojęcia „sankcji karnej” stwarza duże problemy interpretacyjne w terminologii prawa wspólnotowego. W szczególności problem budzi określenie, które z sankcji stosowanych w prawie wspólnotowym są sankcjami karnymi. Niewątpliwie jedną z przyczyn takiego stanu rzeczy jest fakt, że używany w tej terminologii termin „penalty” jest stosowany jako synonim słowa „sanctions”, co nie ułatwia rozróżnienia sankcji karnych od sankcji niemających takiego charakteru
. Jak pokazuje raport Komisji Europejskiej, również w państwach członkowskich termin ten używany jest niejednolicie
. Tytułem przykładu podać można system, w którym rozróżnia się sankcje karne od sankcji administracyjnych, na którym opiera się prawo niemieckie oraz system angielski, w którym brak takiego rozróżnienia. 
Pewne wytyczne w zakresie wykładni tego pojęcia odnaleźć jednak można w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, który na kanwie wydanych orzeczeń dokonał określenia znaczenie terminu „karny”. I tak w sprawie Ötztürk, Trybunał co prawda podał wykładnię przymiotnika „karny”, przyjmując trzy kryteria: 1. czy czyn według prawa narodowego jest opisany formalnie w prawie karnym, 2. charakter czynu, 3. charakter i ciężkość kary, która ma być nałożona na sprawcę, jednak wyraźnie zaznaczył, że wykładnia ta dotyczy samego czynu, a nie sankcji. W konsekwencji czego, pojęcie „sankcji karnej” w terminologii prawa europejskiego nadal pozostaje bez jednoznacznej wykładni pozwalającej na jednolite stosowanie w państwach członkowskich. Orzeczenie to pozwala jednak na pewne spostrzeżenia, także w odniesieniu do pojęcia „sankcji karnych”. Należy bowiem zauważyć, że wytyczne Trybunału abstrahują od rodzaju postępowania, czy typu odpowiedzialności prawnej, wskazując, iż za karnym charakterem przemawiać może choćby charakter i ciężkość kary. Owa okoliczność sugerować może zatem szeroką wykładnię pojęcia „sankcji karnej”, której nie należy ograniczać jedynie do sankcji w sensie prawa karnego. 
W literaturze europejskiej spotkać można stanowisko, że takie kary jak grzywna, chociaż formalnie opisana jako kara administracyjna, nie jest niczym innym jak karą w rozumieniu prawa karnego
. Ponadto fakt, że spełniają one podobne funkcje do sankcji karnych (cel prewencyjny, represyjny) powoduje, że nałożenie takiej sankcji nie w postępowaniu karnym, ale w postępowaniu administracyjnym, nie przeszkadza w utożsamianiu ich z karą w sensie karnym. Pogląd ten zbliżałby zatem pojęcie sankcji karnej do sankcji niemającej takiego charakteru. 
W sprawie Prokurator Generalny v. Ł.M. Bonda TSUE wskazał, że nie ma charakteru karnego sankcja, której stosowanie służyć ma bezpośrednio zapewnieniu prawidłowego funkcjonowania systemu pomocy w określonej dziedzinie i prawidłowego zarządzania środkami publicznymi na ten cel, i która może być stosowana tylko względem podmiotów, które dobrowolnie zdecydowały się na przystąpienie do systemu pomocy w danej dziedzinie. W związku z czym, sankcja polegająca na całkowitym lub częściowym odebraniu korzyści przyznanej zgodnie z obowiązującymi w tej dziedzinie zasadami, jak też wyłączenie bądź wycofanie korzyści za okres po dokonaniu nieprawidłowości, z uwagi na swoją specyfikę, stanowią kary administracyjne i mogą być stosowane niezależnie od ewentualnych sankcji karnych
. 
Odnośnie do podwójnego karania, w orzecznictwie międzynarodowym, podkreśla się, że nie ma przeszkód, by ten sam stan faktyczny był dwukrotnie przedmiotem oceny w odrębnych postępowaniach i podstawą do zastosowania względem tej samej osoby określonych restrykcji, pod warunkiem, że ich cele nie będą się w pełni pokrywać – i tylko jedna z przyjętych kumulatywnie sankcji będzie się wiązała z zastosowaniem wobec sprawcy zamierzonej represji
. 
Obowiązek zapewnienia skutecznego stosowania prawa za pomocą środków karnych nie oznacza automatycznie, że wszelkie przypadki muszą być ścigane karnie. W ocenie Delmas-Marty: „ostateczne zadanie stworzenia sankcji karnych wymaganych prawem wspólnotowym pozostaje w zakresie wyłącznych kompetencji ustawodawcy narodowego i żadna inna władza, czy to sędzia narodowy, czy ETS czy Komisja, nie odgrywa tu żadnej roli”
. W sprawie Vandevenne i in.
 Trybunał stwierdził, że podjęcie odpowiednich środków leży w granicach swobody państwa członkowskich. Dodał, że art. 10 nie wymaga, by państwa członkowskie wprowadziły w swoim systemie specjalny system odpowiedzialności karnej w celu zapewnienia zgodności ze zobowiązaniami wspólnotowymi. Dowodzi to temu, że państwa członkowskie są nadal kompetentne w sprawie określenia, który system sankcji najlepiej użyć w danym przypadku. UE nie wymaga zatem od nas wprost, by wprowadzane za naruszenia interesów finansowych sankcje miały charakter karny, jednakże swoboda wyboru państw członkowskich jest ograniczona wymogami, by sankcje miały charakter niedyskryminacyjny, były skuteczne, proporcjonalne i odstraszające. Do momentu, gdy wymogi te są przestrzegane państwa członkowskie mają swobodę w określeniu rodzaju nakładanej kary i w sposobie zdefiniowania przestępstwa. Powyższe pokazuje, że ani Konwencja, ani pozostałe normy prawa europejskiego nie narzucają modelu odpowiedzialności za czyny naruszające interesy finansowe Unii Europejskiej, a więc nie przesądzają, że ma to być odpowiedzialność o charakterze karnym. Kwestia ta została pozostawiona poszczególnym państwom.

W 2004 r. Komisja Europejska przedstawiła sprawozdanie
 z wykonania przez państwa członkowskie zobowiązań, wynikających z Konwencji o ochronie interesów finansowych. W wyniku nowelizacji polskich regulacji, analiza porządku prawnego RP w kontekście wymagań nakładanych przez Konwencję, prowadzi do wniosku, że prawo polskie pomyślnie przeszło proces harmonizacji. Na szczególną uwagę zasługuje ustawa z dnia 24 lipca 2003 r. o zmianie ustawy Kodeks karny skarbowy
, która weszła w życie z dniem 1 maja 2004 r. W wyniku tej nowelizacji (i pod wpływem art. 4 Konwencji z 1995 r.) dodano w art. 3 § 3a k.k.s., zgodnie z którym niezależnie od przepisów obowiązujących w miejscu popełnienia przestępstwa skarbowego, przepisy k.k.s. stosuje się także do obywatela polskiego w razie popełnienia za granicą przestępstwa skarbowego określonego w rozdziale 6 (przestępstwa i wykroczenia skarbowe przeciwko obowiązkom podatkowym i rozliczeniom z tytułu dotacji lub subwencji) i 7 działu (przestępstwa i wykroczenia skarbowe przeciwko obowiązkom celnym oraz zasadom obrotu z zagranicą towarami i usługami) II tytułu I, skierowanego przeciwko interesom finansowym Wspólnot Europejskich. Do art. 3 dodano również § 5, który stanowi, że przepisy k.k.s. powinny być stosowane także do obywateli polskich oraz cudzoziemców, którzy przebywając na terytorium RP nakłaniają lub udzielają pomocy do popełnienia za granicą przestępstwa skarbowego (tj. w art. 3a) skierowanego przeciwko interesom finansowym Wspólnot Europejskich. Co najważniejsze jednak, nowelizacja rozszerzała przedmiot ochrony przepisów karnych podatkowych o „interesy finansowe Wspólnot Europejskich”.

Wymogi kryminalizacji zawarte w Konwencji z 1995 r. spełniają znamiona czynów stypizowanych w obowiązującej ustawie z dnia 10 września 1999 r. – Kodeks karny skarbowy (Dz. U. Nr 83, poz. 930). Wymienić tu należy następującą grupę przepisów: art. 54 k.k.s. (uchylanie się od opodatkowania), art. 55 k.k.s. (firmanctwo), art. 56 k.k.s. (oszustwo podatkowe), art. 76 k.k.s. (narażenie na bezpodstawny zwrot należności podatkowej), art. 86 k.k.s. (przemyt celny), art. 87 k.k.s. (oszustwo celne), art. 88 k.k.s. (naruszenie zasad odprawy czasowej) i art. 92 k.k.s. (narażenie na bezpodstawny zwrot należności celnej)
. Prawo polskie także w zakresie prawa karnego materialnego jest zgodne z Konwencją. W szczególności duże znaczenie należy przypisać tutaj art. 297 (w brzmieniu nadanym nowelą z 2004 r.) k.k. statuującemu „oszustwo kredytowe”, który znajduje zastosowanie do wszystkich postaci oszustwa, o których mowa w art. 1 Konwencji
. Do oszustw na szkodę interesów finansowych UE zastosowanie znajdują również przepisy o oszustwie (art. 286 k.k.), przywłaszczeniu mienia (art. 284 k.k.) oraz o sprzeniewierzeniu dotacji lub subwencji (art. 82 k.k.s.). Wymienione przepisy, w zakresie wydatków, stanowią kompleksową ochronę dobra prawnego, jakim są interesy finansowe UE
. Co do przychodów, ustawą z dnia 24 lipca 2003 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny skarbowy, wprowadzono kilka unormowań dostosowujących polskie przepisy do postanowień art. 1 ust. 1 (b) Konwencji. W art. 53 § 26 a i art. 30a k.k.s. uznano za należność publicznoprawną w rozumieniu ustawy należności stanowiące dochód budżetu Wspólnot Europejskich lub budżetu zarządzanego przez lub w imieniu Wspólnot Europejskich. Za podatnika uznano osobę zobowiązaną do uiszczenia należności również do budżetu Wspólnot. Wszystkie wymienione przepisy
, za wyjątkiem art. 88 k.k.s. przewidują karę pozbawienia wolności. W ocenie ustawodawcy sankcje te spełniają wymóg skuteczności i proporcjonalności
. 
W doktrynie polskiej sygnalizowano potrzebę kryminalizacji zachowania polegającego na wykorzystaniu legalnie uzyskanych środków w innym celu niż ten, na który były przeznaczone
. A. Adamski postulował uzupełnienie przepisu art. 297 k.k. o następujący fragment: „kto uzyskawszy świadczenie z funduszy WE spożytkuje je na inny cel, niż określony w decyzji przyznającej to świadczenie”. Wydaje się jednak, że bezprawne zatrzymanie lub niewłaściwe wykorzystanie funduszy uzyskanych z Unii Europejskiej narusza dyspozycję art. 82 § 1 k.k.s
. Za takim wnioskiem przemawia w szczególności interpretacja pojęcia „finansów publicznych”
, która dotyczy także finansów UE. W doktrynie wskazywano jednak na brak pełnej harmonizacji tego przepisu z art. 2 Konwencji. Ten ostatni przepis wymaga bowiem, by poważne nadużycia finansowe, przekraczające 50.000 euro, były zagrożone w ustawodawstwie karnym państw-stron karą pozbawienia wolności
. Tymczasem w art. 82 k.k.s. jedyną sankcją jest kara grzywny. 
Kodeks karny skarbowy w zakresie czynów skierowanych przeciwko interesom finansowym UE przewiduje karalność, już w przypadku braku faktycznego uszczuplenia należności publicznoprawnej. Karalność tych przestępstw ma bowiem miejsce już w przypadku „narażenia na uszczuplenie należności publicznoprawnej”
. 
Wnioski końcowe

Wytyczne w zakresie ochrony interesów finansowych Unii Europejskiej zawarte głównie zostały w Konwencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z 1995 r. Ani Konwencja, ani pozostałe normy prawa europejskiego nie narzucają modelu odpowiedzialności za czyny naruszające interesy finansowe Unii Europejskiej, a więc nie przesądzają, że ma to być odpowiedzialność o charakterze karnym. Konkretny kształt regulacji karnoprawnych pozostaje nadal domeną państw członkowskich UE. Oddziaływania podejmowane na podstawie bezpośrednio wiążących regulacji unijnych (treści rozporządzeń) nie mają charakteru karnego. Jednak mogą mieć taki charakter regulacje wewnętrzne państw członkowskich, nawet jeśli chronią unijne interesy finansowe, ale dopiero pod warunkiem, że państwa te uznają, iż dopiero sankcje karne będą prawidłowo zabezpieczać te interesy. Co istotne jednak, normy prawa europejskiego nie wymagają, by naruszenia europejskich interesów finansowych kryminalizowane były w ustawie karnej skarbowej lub, by rządziło się odrębnymi od prawa karnego powszechnego zasadami.
Impact of EU law on Polish criminal-law 
solutions for protecting financial interests 
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Abstract
This paper investigates whether European law imposes any framework for liability for acts adversely affecting financial interests of the European Union, and whether the EU expressly requires Polish legislation to provide for penal sanctions for such acts. Any requirement that the EU’s financial interests be protected through penal sanctions would give rise to the belief that Member States are by no means free to select their framework for liability as far as protection of financial interests of the European Union is concerned. 
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