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При осуществлении международного со-
трудничества по уголовным делам го-
сударства подчас сталкиваются с рядом 

проблем. Каждое уголовное дело, требующее 
сотрудничества со стороны властей другого 
государства, создает национальным право-
охранительным органам дополнительные 
сложности из-за вероятных задержек в связи 
с международными запросами, трудностей 
в общении и понимании другого языка. При 
международном сотрудничестве по уголовным 
делам возникают также проблемы, связанные 
с различиями в правовых системах государств, 
с допустимостью в национальных судах дока-
зательств, полученных вне государства1  

На протяжении длительного времени между-
народное сотрудничество по уголовным делам 
осуществлялось посредством международных 
конвенций или заключаемых государствами 
двухсторонних или многосторонних договоров. 
Что не всегда было эффективным и простым 
способом улучшения борьбы с преступностью.

Для современного мира характерны эко-
номические объединения государств. Однако 
в ходе интеграционных процессов междуна-
родные объединения государств сталкива-
ются с проблемами транснациональной пре-
ступности.

Активное вступление в состав Европейского 
Союза новых государств, отмена паспортного 
и таможенного контроля на внутренних грани-
цах государств — членов ЕС вследствие приня-
тия Шенгенских соглашений2 привели к росту 
преступности, переросшей из национальной 
в наднациональную, что послужило созданию 
единой системы действий и решений на над-
национальном европейском уровне. 

Европейское сообщество, правопреемни-
ком которого стал Европейский Союз, созда-
валось в целях экономической интеграции, 
в этой связи экономические и финансовые 
интересы Союза и по сей день являются клю-
чевым фактором для ЕС и его интеграционных 
процессов.
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До вступления в силу Лиссабонского дого-
вора европейское уголовное право и уголов-
ный процесс можно было охарактеризовать 
как очень фрагментарные, поскольку Союз не 
обладал широкими полномочиями в области 
уголовного права и процесса, которые долгое 
время оставались в сфере только националь-
ной компетенции государств — членов Евро-
пейского Союза. 

С исторической точки зрения важным эта-
пом развития европейского уголовного права 
и процесса стало подписание в городе Маа-
стрихте 7 февраля 1992 г. Договора о Европей-
ском Союзе3 

Хотя Договор о Европейском Союзе не пре-
доставлял ЕС полномочий по созданию евро-
пейского наднационального органа в области 
уголовного преследования, именно с его всту-
плением в силу совместная борьба государств-
членов с преступностью становится официаль-
но частью компетенции Европейского Союза. 

Сотрудничество в области правосудия и 
внутренних дел являлось самостоятельным 
элементом в структуре Европейского Союза, 
до вступления в силу Лиссабонского договора 
в 2007 г. разделенного на три опоры.

Раздел VI Договора о Европейском Союзе 
выделил следующие направления сотрудни-
чества: предоставление убежища, порядок 
пересечения внешних границ государств-чле-
нов и пограничный контроль, таможенное со-
трудничество, иммиграционная политика, ока-
зание правовой помощи по уголовным делам, 
полицейское сотрудничество.

Договор о Европейском Союзе наделил 
Союз компетенцией по координации госу-
дарств-членов в сфере пространства свободы, 
безопасности и правосудия, частью которого 
является сотрудничество государств — членов 
ЕС по уголовным делам. Но компетенция ин-
ститутов ЕС в данной сфере была весьма огра-
ничена ввиду нежелания государств — членов 
ЕС ограничивать свою компетенцию в указан-
ной сфере и передавать ее наднациональным 
органам ЕС.

Кроме того, Договор о Европейском Союзе 
не наделил Европейский Союз компетенцией 
по изданию нормативных правовых актов в об-
ласти сотрудничества по уголовным делам, 
которые имели бы юридически обязательный 
характер для государств — членов Европейско-
го Союза. 

Единственным европейским институтом, 
к компетенции которого относилось издание 
нормативных актов в форме общих позиций, 
определяющих единый подход государств — 
членов ЕС в сфере борьбы с преступностью, 
был Совет Европейского Союза.

Государства — члены ЕС в целях борьбы 
с преступностью по-прежнему принимали со-
вместные конвенции и заключали междуна-
родные договоры, которые были более эффек-
тивным инструментом сотрудничества. 

На следующем этапе развития сотрудниче-
ства по уголовным делам государств — членов 
ЕС, связанным с принятием Амстердамского до-
говора 1997 г. (вступил в силу 1 мая 1999 г.)4, ко-
торый создал концепцию пространства «свобо-
ды, безопасности и правосудия», третья опора 
ЕС приобрела исключительно уголовно-право-
вой характер и стала именоваться сотрудниче-
ством полиций и судебных органов в уголовно-
правовой сфере (СПСО). 

Как отмечали П. А. Калиниченко и С. А. Ми-
хайлова, «в целях реализации идеи построения 
“европейского пространства свободы, безопас-
ности и правосудия” Амстердамский договор 
1997 г. предусмотрел усиление сотрудничества 
государств — членов ЕС в рамках “третьей опо-
ры”, а также частичную ее “коммунитаризацию”, 
то есть вынесение ряда положений внутренних 
дел и правосудия на наднациональный уровень 
путем переноса данных положений в Римский 
договор»5 

В области пространства свободы, безопас-
ности и правосудия нормативные акты изда-
вались в форме рамочных решений. Важно 
подчеркнуть, что рамочные решения не обла-
дали прямым действием на территории госу-
дарств — членов ЕС, в связи с чем они не могли 

3 Treaty of European Union // O.J. C 191, 29 July 1992.
4 Treaty of Amsterdam amending the Treaty of European Union, the Treaties establishing the European 

Communities and related acts // O.J. C. 340.
5 Калиниченко П. А., Михайлова С. А. Эволюция норм и стандартов ЕС в сфере признания и исполнения 

решений по гражданским делам // Актуальные проблемы российского права. 2014. № 1. С. 125—136.
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издаваться в целях гармонизации уголовно-
процессуального законодательства государств-
членов. Кроме того, в случае неисполнения 
рамочных решений государства — члены ЕС не 
могли привлекаться Судом Европейского Со-
юза к ответственности.

Таким образом, ЕС не только не обладал 
полномочиями в сфере создания наднацио-
нального органа уголовного преследования, но 
и любые издаваемые нормативные акты в уго-
ловной и уголовно-процессуальной сфере лишь 
определяли общий подход государств-членов в 
борьбе с преступными деяниями. Кроме того, 
любое государство — член ЕС при принятии 
нормативного акта в сфере сотрудничества по 
уголовным делам обладало правом вето. 

Тем не менее отсутствие достаточной ком-
петенции институтов ЕС не препятствовало 
подчеркивать важность совместной защиты 
финансовых интересов ЕС как государствами-
членами, так и институтами ЕС, так как ежегод-
ные финансовые убытки наносили вред и ЕС в 
целом, и его членам. 

Предложения о защите финансовых интере-
сов Союза выдвигались Комиссией в ряде про-
граммных документов. Одним из них стала опу-
бликованная Комиссией 26 января 2000 года 
Программа улучшения функционирования ин-
ституционального механизма ЕС в рамках статьи 
48 Договора о Европейском Союзе6. В одном из 
параграфов документа Комиссия подчеркивала, 
что ЕС следует обеспечить себя эффективным 
средством борьбы с мошенничеством и защи-
той финансовых интересов Сообщества. 

Такой вид преступного посягательства, как 
мошенничество, часто не ограничивается тер-
риторией одного государства, пересекает гра-
ницы, в то время как национальные полицей-
ские и судебные органы вправе действовать 
только в пределах территории своего государ-
ства, имеют ограниченную юрисдикцию. 

Кроме того, традиционные механизмы со-
трудничества между полицией и судебными 
органами государств — членов ЕС слишком 
тяжеловесны и громоздки и плохо подходят 
для эффективной борьбы с трансграничными 
формами мошенничества. 

Комиссией ЕС были высказаны предложе-
ния в целях защиты финансовых интересов ЕС 
о создании Европейской прокуратуры. 

Принятие решений по трансграничным слу-
чаям мошенничества потребует от государств-
членов тесной координации, эффективного 
расследования и судебного преследования на 
европейском уровне. Европейская комиссия 
отмечала, что действующие правила обмена 
информацией и координации между право-
охранительными органами государств — чле-
нов ЕС недостаточны для достижения цели 
совместной борьбы с преступлениями против 
финансовых интересов ЕС, несмотря на акти-
визацию усилий союзных учреждений, таких 
как Евроюст, Европол и Европейское бюро по 
борьбе с мошенничеством (OLAF). 

Координация, сотрудничество и обмен ин-
формацией сталкиваются с многочисленными 
проблемами и ограничениями из-за распре-
деления зон ответственности между право-
охранительными органами, принадлежащими 
к  различным территориальным юрисдикциям.

Европейская комиссия также подчеркивала, 
что отсутствие взаимодействия между судеб-
ными органами государств-членов является 
препятствием для эффективного расследова-
ния и судебного преследования преступлений, 
затрагивающих финансовые интересы Союза.

Отмеченные проблемы в координации пра-
воохранительных и судебных органов в ходе 
расследования и уголовного преследования за 
преступления против финансовых интересов 
ЕС учитывались при разработке положений 
Конституции Европейского Союза. 

В 2002 году при разработке положений бу-
дущей Конституции в области пространства 
свободы безопасности и правосудия рассма-
тривалась возможность создания европейской 
прокуратуры на базе Евроюста. Позже положе-
ния, разработанные для непринятой Конститу-
ции, были включены в Лиссабонский договор, 
который внес изменения в учредительные до-
говоры ЕС.

Таким образом, на сегодня законодатель-
ство ЕС в области создания прокуратуры на 
территории ЕС основывается на статье 86 ДФЕС 

6 Adapting the Institutions to make a success of enlargement — Commission opinion in accordance with Article 
48 of the Treaty on European Union on the calling of a Conference of Representatives of the Governments of 
the Member States to amend the Treaties (COM/2000/0034 final). 
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в редакции Лиссабонского договора7, который 
является первичной нормой, предусматриваю-
щей компетенцию Европейского Союза по соз-
данию европейской прокуратуры.

Параграф 1 статьи 86 ДФЕС закрепляет, 
что для борьбы с преступными деяниями, по-
сягающими на финансовые интересы Союза, 
Совет, постановляя посредством регламентов 
в соответствии со специальной законодатель-
ной процедурой, может учредить Европейскую 
прокуратуру на основе Евроюста8. Совет поста-
новляет единогласно после одобрения Евро-
пейского парламента.

Параграф 2 названной статьи наделяет Ев-
ропейскую прокуратуру при необходимости 
во взаимодействии с Европолом9 полномочи-
ями осуществлять расследование, уголовное 
преследование и предание суду в отношении 
исполнителей и соучастников преступных дея-
ний, посягающих на финансовые интересы ЕС. 
Европейская прокуратура осуществляет перед 
компетентными судами государств-членов под-
держание обвинения в связи с этими преступ-
ными деяниями.

Внимания заслуживает следующая осо-
бенность Европейского Союза в области со-
вместной работы по уголовным делам. Так, 
сотрудничество государств — членов ЕС в уго-
ловно-процессуальной сфере осуществляется 
не только национальными правоохранитель-
ными органами следствия, прокуратуры и суда, 
но и посредством специально созданных евро-
пейских учреждений, таких как Европейское 
полицейское ведомство — Европол, Евроюст, 
Европейское ведомство по борьбе с мошенни-
чеством — ОЛАФ. Данные учреждения Евро-
пейского Союза в институциональной системе 
не носят характера наднациональных право-
охранительных органов. Они создавались в це-
лях сотрудничества в борьбе с преступностью 
в Европейском Союзе.

Европейское полицейское ведомство было 
создано Конвенцией о Европоле 1995 года, всту-
пившей в силу 1 октября 1998 года. Впослед-
ствии вместо Конвенции о Европоле в 2009 году 
вступило в силу Решение 2009/371/ПВД Совета 
от 6 апреля 2009 года о создании Европейского 
полицейского ведомства (Европол (Europol))10 

Европол осуществляет определение общих 
задач и направлений полицейского сотрудни-
чества национальных полиций государств – чле-
нов Европейского Союза. В задачи Европола 
входит оказание правовой помощи полицей-
ским ведомствам государств — членов ЕС в сфе-
ре предотвращения преступлений, расследова-
ния их тяжких и особо тяжких форм, имеющих 
трансграничный характер.

Евроюст (Eurojust) — орган Европейского Со-
юза, создан решением Совета ЕС «О создании 
Евроюста в целях усиления борьбы с тяжкой 
преступностью» 2002/187/ПВД от 28 февраля 
2002 г.11 (частично измененный решением от 
16 декабря 2009 г.) в целях координации рабо-
ты национальных прокуратур и иных ведомств, 
к компетенции которых отнесено уголовное 
преследование и расследование уголовных 
дел в государствах — членах ЕС.

К компетенции Евроюста относится содей-
ствие в проведении следственных действий на 
территории государств — членов ЕС. 

При наличии механизмов и учреждений, 
осуществляющих сотрудничество в сфере рас-
следования уголовных дел трансграничного ха-
рактера в ЕС, тем не менее уголовное преследо-
вание лиц в судебном процессе, совершивших 
преступления против финансовых интересов 
Европейского Союза, относится к компетенции 
национальных прокуратур.

В соответствии со статьей 86 ДФЕС Европей-
ская комиссия 13 июля 2013 г. опубликовала 
проект Регламента о Европейской прокурату-
ре12 (далее — проект).

7 Treaty on the Functioning of the European Union // OJ. 2010. C. 83
8 Council Decision 2002/187/JHA of 28 February 2002 setting up Eurojust with a view to reinforcing the fight 

against serious crime // O.J. L. 63
9 Council Decision 2009/371/JHA of 6 April 2009 establishing the European Police Office (Europol) // O.J. L. 121/37

10 Council Decision 2009/371/JHA of 6 April 2009 establishing the European Police Office (Europol) // O.J. L 121/37.
11 Council Decision 2002/187/JHA of 28 February 2002 setting up Eurojust with a view to reinforcing the fight 

against serious crime // O.J. L. 63.
12 Proposal for a Council Regulation on the establishment of the European Public Prosecutor's Office // Brussels. 

17.7.2013 COM(2013) 534 final 2013/0255 (APP).
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В преамбуле проекта подчеркивается, что 
Союз и государства-члены обязаны защищать 
финансовые интересы Союза в борьбе против 
уголовных преступлений, приносящих значи-
тельные финансовые убытки Европейскому 
Союзу каждый год. Однако подобные престу-
пления в настоящее время недостаточно ис-
следованы и преследуются лишь националь-
ными органами уголовного преследования.

Согласно статье 1 проекта, Регламент уч-
реждает Европейскую прокуратуру и устанав-
ливает правила ее функционирования.

Европейская прокуратура по своей органи-
зационной форме станет одним из учреждений 
ЕС. К учреждениям Союза относятся инстанции, 
которые получают специальные полномочия в 
определенных сферах и приобретают статус 
юридического лица13. Наделение прокуратуры 
статусом юридического лица также оговорено 
в статьях проекта Регламента.

Предполагается, что в своей деятельности 
Европейская прокуратура должна будет тес-
но сотрудничать с Европолом, который будет 
оказывать прокуратуре информационную под-
держку.

К основным задачам Европейской прокура-
туры проект относит борьбу с уголовными пре-
ступлениями, затрагивающими финансовые 
интересы Союза.

В случае принятия Регламента Европейская 
прокуратура станет европейским учреждени-
ем, которое приобретет полномочия по на-
правлению хода и контролирования уголов-
ного расследования в отношении финансовых 
преступлений против интересов ЕС. 

Важной новеллой станет и наделение Евро-
пейской прокуратуры функциями прокурора 
(исполнение функции уголовного преследова-
ния) в компетентных судах государств — чле-
нов ЕС в отношении преступлений, относимых 
к ее компетенции. 

Одним из ключевых принципов функцио-
нирования будущего учреждения ЕС в области 
уголовного преследования, согласно проекту 
Регламента, является независимость прокура-
туры.

Таким образом, Европейский Союз за де-
сятилетия прошел путь от практически пол-
ного отсутствия компетенции в области уго-
ловного права и процесса ввиду нежелания 
государств — членов ЕС передавать свои пол-
номочия в вышеназванной сфере на наднаци-
ональный уровень до разработки Регламента 
об учреждении Европейской прокуратуры, 
к компетенции которой будет отнесено уго-
ловное преследование в национальных судах 
за преступления против финансовых интере-
сов Союза.

13 Право Европейского Союза : в 2 т. / под ред. С. Ю. Кашкина. 4-е изд., перераб. и доп. М. : Юрайт, 2013. 
Т. 1 : Особенная часть. Основные отрасли и сферы регулирования права Европейского Союза. С. 335.
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