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Indledning

| Kommissionens udtalelse af 26. januar 2000 « Tilpasning af institutionerne med henblik pa
udvidelsen % foresl&s vedrgrende beskyttelsen af Feellesskabets finansielle interesser, at der i
traktaten skabes et retsgrundlag for indfgrelse af et system af regler om overtreedelser og
straffe, om de ngdvendige procedurebestemmelser for at kunne retsforfglge disse
overtreedelser og om bestemmelser om befgjelser og opgaver for en europeeisk
anklagemyndighed, der inden for hele Unionen skal have til opgave at undersgge tilfeelde af
svig og fungere som anklager ved de nationale domstole. Kommissionen har som led i sin ny
strategi til bekeempelse af svig bekreeftet, at den gnsker at styrke beskyttelsen af
Feellesskabernes finansielle interesser pa dette punkt.

Svig og uregelmaessigheder imod Feellesskabets finansielle interesser drejede sig i 1998 om et
belgb, som bdde medlemsstaterne og Kommissionen anslar til over 1 milliard. E¢R
forhold, at organiseret kriminalitet er impliceret i svig, der skader Feellesskabernes finansielle
interesser, og at denne kriminalitet er transnational, gar det pakreevet med et samarbejde
mellem femten retssystemer, som anvender forskellige substans- og procedureregler. De
nuveerende samarbejdsmetoder viser sig ofte ikke at veere tilstraekkelige til at overvinde de
vanskeligheder, retsmyndighederne og politiet stgder pa i forbindelse med deres bekaempelse
af denne svig.

Disse vanskeligheder vil vokse med antallet af nye medlemsstater og antallet af aktgrer og
forvaltninger, der er impliceret i forvaltningen af feellesskabsmidler.

De befgjelser, som i denne meddelelse foreslas overdraget til den europaeiske
anklagemyndighed, er snesevert begreenset til at vedrgre beskyttelse af Feellesskabets
finansielle interesser saledes som nu defineret og afgraenset i EF-traktatens artikel 280, stk. 1.

| meddelelsen foreslds det ogsa, at kun de vigtigste bestemmelser om den europaeiske
anklagemyndighed (udnzevnelse, afskedigelse, opgaver, uafheengighed) skal indga i traktaten,
idet de nsermere regler og bestemmelser om dens virke skal fastsaettes i den afledte ret.

1. PROBLEMER, SOM MA L@SES MED HENSYN TIL F/LLESSKABETS SPECIFIKKE
ANSVAR FOR BESKYTTELSEN AF SINE EGNE FINANSIELLE INTERESSER

Svaghederne i de nuveerende bestemmelser beror fgrst og fremmest pa den
geografiske opsplitning i EU pa det strafferetlige omrade, hvilket igen beror pa, at

! KOM(2000) 34, http://europa.eu.int/comm/igc2000/offdoc/opin_igc_da.pdf
2 Beskyttelse af Fzellesskabets finansielle interesser, bekeempelse af svig, arsberetning 1998, punkt 1.3
KOM(99) 590 endelig udg.
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de nationale politi- og retsmyndigheder kun har befgjelse til at handle pa deres eget
geografiske omrade. De traditionelle metoder, der anvendes pa omradet gensidig
retlig bistand og politisamarbejde, fungerer stadig treegt og er ofte ikke egnede til

effektivt at bekeempe svig over greenserne. Erfaringen viser, hvor vanskeligt det er at
sikre, at sagerne foreleegges domstolene i de tilfeelde, hvor de administrative
undersggelser har vist, at der er grundlag for strafferetlig forfglgelse.

Feellesskabets finansielle interesser skal sikres pa et hgjt og ensartet niveau i alle
medlemsstaterne, eftersom der er tale om feelles midler. Hertil kommer, at det er
bade Faellesskabets og medlemsstaternes ansvar at beskytte de finansielle interesser. |
den forbindelse skal Den Europeeiske Union kunne garantere medlemsstaterne og
deres borgere, at tilfaelde af svig og korruption faktisk retsforfglges.

Den geografiske opsplitning i EU pa det strafferetlige omrade

Det fremgar af unionstraktatens artikel 280, at foranstaltninger, der vedtages efter
den feelles beslutningsprocedure, og som har til formal at bekeempe ulovlig aktivitet,
der skader Feellesskabets finansielle interessakke« bergrer anvendelsen af
medlemsstaternes strafferet eller retsplejeregleeF-traktaten giver saledes ikke i sin
nuveerende udformning mulighed for at indfare et europaeisk strafferetligt omrade med
en feelles anklagemyndighed.

Undertegnelsen af konventionen om beskyttelsen af De Europeeiske Faellesskabers
finansielle interesser den 26. juli 1995 og dens tilleegsprotokoller var et farste skridt i
retning af en strafferetlig beskyttelse af Faellesskabernes finansielle interesser. Disse
retsakter, der er udarbejdet som led i det mellemstatslige samarbejde under "sgjle 3",
betegner et stort fremskridt, eftersom de definerer, hvilke handlinger der betragtes
som svig, undersleeb og korruption og kan forfglges strafferetligt i alle
medlemsstaterne.

Konventionen og tilleegsprotokollerne er imidlertid endnu ikke tradt i kraft, fordi de
ikke er blevet ratificeret af alle de kontraherende parter. Nar de traeder i kraft, vil der
fortsat besta en vis usikkerhed om, hvordan de vil blive gennemfgrt i den nationale
lovgivning af alle parter. | gvrigt vil disse bestemmelser heller ikke veere
tilstraekkelige til i sig selv at overvinde den geografiske opsplitning i EU pa det
strafferetlige omrade, eftersom straffesager fortsat vil blive rejst pa nationalt plan.

De femten forskellige strafferetlige systemer giver saledes Feellesskabet meget
begreensede muligheder for at sikre en effektiv og ensartet beskyttelse af
Feellesskabernes finansielle interesser i medlemsstaterne som kraevet i traktaten.
Uanset hvor effektiv Det Europeeiske Kontor for Beksempelse af Svig er til at
varetage koordinationen af foranstaltninger i den administrative fase, er og bliver den
strafferetlige forfglgning i den nuveaerende situation usikker. Feellesskabet har ingen
instrumenter til at supplere det forebyggende arbejde og de administrative
undersggelser med en retsforfalgning pa det strafferetlige omrade.



1.2.

Eksempel:

Opsplitningen mellem medlemsstaternes retsmyndigheder betyder, at der skefr enten
dobbelt, ufuldsteendig eller overhovedet ingen retsforfglgning.

Forbuddet mod eksport af oksekad fra visse omrader i EU pa grund af BSE-infektion
er blevet omgaet af aktgrer i tre medlemsstater i forbindelse med eksport| til et
tredjeland. Kommissionens undersggelse og opdagelsen af denne omfattende| svindel
med landbrugstilskud har efterfglgende medfart, at de samme personer er|blevet
retsforfulgt i flere medlemsstater for samme forhold. Retsprocedurerne blev indledt i
midten af 1997, men indtil nu har kun en enkelt af de pageeldende medlemsstater
afsagt dom i sagen.

Denne situation er uacceptabel, specielt nar det gaelder omrader af EU's politik, hvor
der er tale om store tilskud som f.eks. den feelles landbrugspolitik.

De traditionelle metoder for retligt samarbejde mellem medlemsstaterne er
tunge og uhensigtsmaessige

De nationale bestemmelser danner grundlaget for den strafferetlige beskyttelse mod
tveernational kriminalitet og er stadig absolut nadvendige. Der findes ogsa allerede
former for internationalt strafferetligt samarbejde, som nu styrkes gennem det ggede
retlige samarbejde inden for rammerne af tredje sgijle.

Men udviklingen af organiseret kriminalitet, der skader Feellesskabernes finansielle
interesser, ge@r de traditionelle instrumenter for gensidig juridisk bistand
uhensigtsmeessige, ligesom fremskridtene med hensyn til retligt samarbejde er
utilstreekkelige. Med traktaten i dens nuveerende udformning er der nemlig ingen
muligheder for samarbejde mellem de myndigheder, der behandler straffesager
henholdsvis pa EU-plan og nationalt.

Eksempel:

Svaghederne i medlemsstaternes strafferetlige samarbejde farer til forsinkelser,
klager med det formal at forhale en sag og ustraffede overtraedelser. Alt for ofte
medfgrer de i sager om greenseoverskridende finansiel svig, at bevismidlerne
tilintetgares, og at de mistaenkte flygter. Dette er seerlig skadeligt, nar man forsgger
at opspore de finansielle transaktioner i forbindelse med svig, som skader
Feellesskabernes finansielle interesser.

| forbindelse med en offentlig hgring i Europa-Parlamentet understregede en

anklager fra en medlemsstat saledes, at han havde mattet tage sig af indtil
60 successive klager i den anmodede medlemsstat i én og samme sag, hvor
Feellesskabets finansielle interesser stod pa spil. Klagerne blev indgivet én ad gangen
for hver gang at kunne udnytte den tid, det tager dommeren at afvise sagen.|Under
sadanne omstaendigheder er en anmodning om international retlig bistand i|reglen
blevet veerdilgs, for den kan efterkommes.
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Vanskeligheder ved at foglge administrative undersggelser op med
retsforfglgning

EU's erfaringer de seneste ar, baseret pa en lang raekke enkelttilfeelde, viser saledes,
at der stadig er hindringer pa et omrade, hvor Feellesskabets og medlemsstaternes
seerlige ansvar netop ngdvendigger en klar opfattelse af, hvilke interesser der skal
beskyttes, og starre effektivitet i retsforfalgningen pa Feellesskabets omrade.

Eksempel:

Formidlingen af oplysninger mellem medlemsstaterne indbyrdes og fra Det
Europeeiske Kontor for Bekeempelse af Svig (OLAF) til medlemsstaterne hindres gaf,
at der geelder forskellige regler for retsforfalgning i de forskellige medlemsstater.
Hvis undersggelsen af bestemte forhold i visse medlemsstater overlades til|en
dommer og i andre til en administrativ myndighed, viser den direkte kontakt mellem
parterne sig oftest at veere umulig bade af praktiske og retlige grunde. Pa grund af
forskellige nationale regler specielt vedrgrende tavshedspligt med hensyn | til

skattesager, forretningsoplysninger og strafferetlig efterforskning har de pageeldepde
nationale myndigheder heller ikke alle samme adgang til oplysninger.

Eksempel:

Her falger et tydeligt eksempel hentet fra virkeligheden. To medlemsstater, A og B,
forsggte at retsforfalge bagmeendene bag en omfattende internatiopal
smuglervirksomhed, som var til skade for Feellesskabets egne indtaegter. De natiopale
toldmyndigheder forelagde sagen for en dommer i en tredje medlemsstat, C, hyor
den anklagede var bosat, og dommeren afviste sagen, blandt andet med henvigning
til, at meddelelsen fra myndighederne i medlemsstat A var utilstreekkelig til at
begrunde retsforfglgning i medlemsstat C. Meddelelsen bekreeftede imidlertid, at den
konstaterede overtreedelse var strafbar i henhold til lovgivningen i medlemsstat A|og
henviste til den straf, gerningsmaend udsatte sig for i denne medlemsstat. | henhold til
retsreglerne i medlemsstat C kunne dommeren ikke godtage den meddelelse, def var
udstedt af toldmyndighederne i medlemsstat A.

*k%k

FORESLAEDE BESTEMMELSER

De nuvaerende bestemmelser er legitime og uerstattelige, men manglen pa en seerlig
institutionel struktur pa feellesskabsplan hindrer politiets og dommernes arbejde og er
en fordel for forbryderne. P& baggrund af EF-traktatens nuvaerende udformning
anbefaler Kommissionen derfor, at den nuveerende situation lgses ved, at den
primeere feellesskabsret suppleres, sa det bliver muligt at indfgre en europaeisk
anklagemyndighed, mens myndighedens organisation og opgaver reguleres af
Feellesskabets afledte ret. Denne sendring skal veere begreaenset til beskyttelsen af
Feellesskabernes finansielle interesser.
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2.2.

Modne og indgaende overvejelser

Kommissionens forslag til regeringskonferencen bygger pa et grundigt forberedende
arbejde. En gruppe eksperter i strafferet fra alle medlemsstaterne har i snart ti ar efter
anmodning fra Europa-Parlamentet og Kommissionen arbejdet med spgrgsmalet om
den strafferetlige beskyttelse af Feellesskabets finansielle interesser. Deres arbejde er
blevet udmgntet i et forslag til regler om strafferetlig beskyttelse af Feellesskabernes
finansielle interesser, der er kendt under navnet « Corpus juri$ >forslaget
anbefales det, at der indfgres et europeeisk retsomrade for den forberedende
behandling af straffesager netop ved at supplere de nationale retssystemer med en
europaeisk anklagemyndighed, uden at den dgmmende magt i strafferetlige sggsmal
derved p& nogen made overfares til EU-flan

Forfatterne til « Corpus juris » anfgrer, at oprettelsen af en uafhaengig europaeisk
anklagemyndighed kunne veere en hensigtsmaessig lgsning, nar det gaelder om at lede
undersggelser vedrgrende beskyttelse af Faellesskabernes finansielle interesser, at
retsforfglge sager ved medlemsstaternes kompetente domstole og at koordinere
indsatsen med medlemsstaternes nationale procedurer.

Der skulle her veere tale om en meget decentraliseret struktur. Den europeeiske
anklagemyndighed skulle i medlemsstaterne bistas af befuldmzegtigede europaeiske
anklagere, for at EU-bestemmelserne pa omradet skulle kunne fungere sammen med
de nationale retssystemer.

Sigtet med reformen

Med det for gje anbefaler Kommissionen, at der indfgres en uafhaengig europaeisk
anklagemyndighed for at beskytte Feellesskabernes finansielle interesser.

Denne tilfgjelse skulle udvide den reform af EU's domstolsordning, som
Kommissionen fremsatte forslag om i sit supplerende oplaeg til regeringskonferencen
den 1. marts 2000 med et retligt organ, der skulle fungere som anklagemyndighed
ved de kompetente domstole i medlemsstaterne og pa Feellesskabets geografiske
omrade udgve lgbende strafferetlig kontrol med efterforskningen for at sikre, at
feellesskabsretten overholdes, og at Feellesskabernes finanser beskyttes. Det er dog
ikke hensigten at overfare den demmende magt i strafferetlige sagsmal til EU; denne
skal fortsat ligge hos de nationale myndigheder.

Corpus juris portant dispositions pénales pour la protection des intéréts financiers de I'Union
européenne (Corpus juris om strafferetlige bestemmelser til beskyttelse af Den Europeeiske Unions
finansielle interesserunder ledelse af fr. Delmas-Marty, Economica, Paris, 1@#fpus jurisfindes

0gsa pa Internet-adressen http://www.law.uu.nl/wiarda/corpus/index1.htm.

Efter disse henstillinger har ekspertgruppen for nylig afsluttet en omfattende sammenlignende
undersggelse af, om forslaget « Corpus juris » er ngdvendigt, legitimt og gennemiealigtise en

ceuvre du Corpus juris dans les Etats membres (gennemfgrelsen af corpus juris i medlemssiaterne)
Delmas-Marty / J.A.E. Vervaele, Intersentia, Utrecht, 2000. Det undersgges heri, hvordan en europaeisk
anklagemyndighed vil kunne pavirke de nationale strafferetsordninger.

Kommissionens supplerende opleeg til regeringskonferencen om de institutionelle reformer - Reform af
EU's domstolsordningKOM/2000/0109 endelig udg.).
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2.3. Reformens udformning

Efter Kommissionens opfattelse er det tilstreekkeligt, at traktaten sendres gennem en
ny artikel 280 a med bestemmelser om, hvordan den europeeiske anklager skal
udnaevnes og afskediges samt dennes vigtigste arbejdsopgaver. Traktaten skal
henvise til den afledte ret med hensyn til bestemmelser om den europaeiske anklagers
statut og funktion.

2.3.1. Udneevnelse af en europeeisk anklager (ny artikel 280 a, stk. 1 og 2)

Kommissionen foreslar, at den europaeiske anklager udnaevnes af Radet med
kvalificeret flertal, pd Kommissionens forslag og med Europa-Parlamentets
samtykke. Pa baggrund af Kommissionens seerlige ansvar for beskyttelsen af
Feellesskabernes finansielle interesser bgr Kommissionen have ret til at forelsegge
forslag, f.eks. i form af en kandidatliste, hvorfra Radet kan udvaelge den europaeiske
anklager. Kommissionen finder det endvidere hensigtsmaessigt at fastseette
betingelserne for, hvordan den europeeiske anklager kan afskedigesgtikel 280a,

stk. 2. Med hensyn til mandatets lgbetid foreslar Kommissionen en seksarsperiode,
som ikke kan forleengesy artikel 280a, stk. )1 Det bgr specielt understreges, at et
vigtigt kendetegn for den europeeiske anklagemyndighed er dens uafhaengighed som
justitsorgan iy artikel 280a, stk. 2)Ud over disse grundleeggende bestemmelser om
den europeeiske anklagemyndighed bgr den reviderede traktat indeholde en
henvisning til, at dens vedtaegter (sammensaetning, hjemsted m.m.) fastleegges i den
afledte ret efter fremgangsmaden i EF-traktatens artikel 251 (kvalificeret flertal i
Radet, faelles beslutningstagning med Parlamentet).

2.3.2. Vilkarene for udavelse af hvervet som europeeisk anklager (ny artikel 280a, stk. 3)

For at den europeeiske anklager skal kunne udgve sit hverv tiliredsstillende, er det
nagdvendigt med seerskilte bestemmelser bade om den materielle strafferet og om
strafferetlige procesregler, som kan begreenses til sadan virksomhed, som skader
Feellesskabernes finansielle interesser. Bestemmelserne bgr vedtages af Radet efter
den feelles beslutningsprocedure.

For at klarggre anklagemyndighedens befgjelser bgr overtraedelser til skade for
Feellesskabernes finansielle interesser (svig, korruption, hvidvaskning osv.) og
straffen herfor saledes defineres klarere pa EU-plan. Den strafferetlige rigiditet og de
eksisterende forskelle inden for Feellesskabet gar det vanskeligt at sikre en effektiv
og ensartet beskyttelse af Feellesskabernes finansielle interesser. De overtreedelser,
der fastleegges pa EU-plan, bgr derfor kunne behandles ensartet af de nationale
strafferetlige instanser, nar disse fungerer som domstole under feellesskabsretten,
hvilket forudseetter vedtagelsen af seerlige bestemmelser. | denne henseende giver de
instrumenter, der er forhandlet om inden for rammerne af ovennaevnte konvention af
26. juli 1995 og dens tilleegsprotokoller, nu et godt grundlag, som medlemsstaterne er
enige om.

Det er endvidere absolut ngdvendigt at fastsaette procesretlige regler (f.eks. regler
for, hvorledes sager skal foreleegges for den europeeiske anklagemyndighed,
efterforskningsbefgjelser, indledning og afslutning af efterforskning) og regler for

domstolskontrol med den europeeiske anklagemyndigheds embedsfagrelse (f.eks.
kontrol med de handlinger, som anklageren udfgrer med eller uden fuldmagt fra den
nationale undersggelsesdommer). | den forbindelse skal "Corpus juris" udarbejde en



ikke-udtemmende raekke muligheder for procesregler og regler for koordination med
de kompetente nationale myndigheder. Under alle omstaendigheder skal sadanne
regler fastleegges pa grundlag af forslag til afledt ret og under overholdelse af de
nationale retssystemer og traditioner pa retsomradet. Det er derfor ngdvendigt, i
overensstemmelse med EF-traktatens artikel 251, at vedtage falgende:

— bestemmelser om overtreedelsay artikel 280a, stk. 3, litra a))

— procesregler for anklagerens virksomhed og bevisfgringsregjeaitikel 280a,
stk. 3, litra b))

— bestemmelser om domstolskontrol med de handlinger, som anklageren er ngdt til
at foretage i forbindelse med udgvelsen af hans eller hendes hngrarkel
280a, stk. 3, litra c)).

| bestemmelserne i den afledte ret ber man ogsa fastleegge, hvordan
feellesskabsbestemmelserne skal fungere sammen med de nationale retssystemer.

*k%k

Afslutningsvis foreslar Kommissionen, at regeringskonferencen supplerer traktatens
nuveerende bestemmelser om beskyttelse af Feellesskabets finansielle interesser med
et retsgrundlag, som ger det muligt:

» at udnaevne en uafhaengig europeeisk anklager, der skal fungere som anklager ved
de kompetente domstole i medlemsstaterne i spgrgsmal om beskyttelse af
Feellesskabernes finansielle interesser og inden for rammerne af specifikke regler,
som vedtages med dette for gje - og

» iden afledte ret senere at fastlaegge:
— anklagerens statut

— materielle retsregler om den europaeiske anklagers beskyttelse af Feellesskabernes
finansielle interesser (overtraedelser, straffe)

— straffeprocesretlige regler, herunder bevisfgringsregler, og

— bestemmelser om domstolskontrol af de handlinger, anklageren foretager i
forbindelse med udgvelsen af sit hverv.



EF-traktatens nuveerende ordlyd
Artikel 280

1. Feellesskabet og medlemsstaterne bekaemper svig og enhver anden
aktivitet, der skader Feellesskabets finansielle interesser, ved hja
foranstaltninger, der treeffes i overensstemmelse med denne artike
virker afskraekkende og er af en sadan art, at de yder en effektiv beskyt
medlemsstaterne.

2. Medlemsstaterne treeffer de samme foranstaltninger til bekeempe
svig, der skader Feellesskabets finansielle interesser, som til bekeemp
svig, der skader deres egne finansielle interesser.

3. Med forbehold af andre bestemmelser i denne traktat samg
medlemsstaterne deres optraeden med henblik pa at beskytte Feelles
finansielle interesser mod svig. Med henblik herpa tilretteleegger de sa
med Kommissionen et snaevert, lgsbende samarbejde mellem de komj
myndigheder.

4. Radet vedtager efter fremgangsmaden i artikel 251 og efter hari
Revisionsretten de ngdvendige foranstaltninger til forebyggelse
bekeempelse af svig, der skader Faellesskabets finansielle interesse
henblik pa at yde en effektiv og ensartet beskyttelse i medlemsst
Disse foranstaltninger bergrer ikke anvendelsen af medlemsst
strafferet eller retsplejeregler.

5. Kommissionen afleegger, i samarbejde med medlemsstaterne,
rapport til Europa-Parlamentet og Radet om de foranstaltninger, d
truffet for at gennemfgre denne artikel.
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Artikel 280a

1. For at bidrage til virkeliggerelsen af malene i artikel 280, stk. 1,

skal Radet, pa forslag af Kommissionen og efter samstemmende

udtalelse fra Europa-Parlamentet, med kvalificeret flertal udnaevne
en europeeisk anklager for en seksarsperiode, som ikke ka
forleenges. Den europeeiske anklager skal efterspore og retsforfglg
gerningsmaend og medskyldige i overtreedelser, som skadg
Feellesskabets finansielle interesser, og i forbindelse med sadan
overtreedelser fungere som anklager ved medlemsstaterne
kompetente domstole i henhold til reglerne i stk. 3.

2. Den europeeiske anklager skal udveelges blandt personer, hvi

uafheengighed ikke kan drages i tvivl, og som opfylder betingelsern
for udgvelse af de hgjeste dommerembeder i hjemlandet. Ve
udgvelsen af sine opgaver ma den europeeiske anklager hverks
indhente eller modtage instrukser af nogen art. Hvis anklageren ikke

leengere opfylder de krav, som stilles for udgvelsen af hans elle

hendes hverv, eller har begaet en alvorlig forseelse, kan Domstolen
begeering af Europa-Parlamentet, Radet eller Kommissioner
afskedige ham eller hende. Radet skal fastseette den europeeis
anklagers statut i henhold til proceduren i artikel 251.

3. Radet skal i overensstemmelse med proceduren i artikel 25
fastseette vilkarene for den europeeiske anklagers udgvelse af ¢
hverv, bl.a.

a) regler om fastleeggelse af kriterierne for strafferetlige
overtreedelser vedrgrende svig og al anden ulovlig virksomhed, sof
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skader Feellesskabets finansielle interesser, og af de straffe, som hy
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af dem medfarer

b) procesretlige regler for den europeaeiske anklagers virksomhed o
bevisfgringsregler

c) regler om domstolskontrol med de proceshandlinger, som de
europaeiske anklager foretager under udgvelsen af sit hverv.
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