DET EUROPAISKE KONVENT Bruxelles, den 12. september 2002 (16.09)

SEKRETARIATET (OR. en)
CONY 258/02
WG X3
NOTE
fra: sekretariatet
til: konventet
Vedr.: Mandat for Arbejdsgruppe X vedrgrende Frihed, Sikkerhed og Retfaerdighed

Vedlagt fglger til medlemmerne et kommenteret mandat, som uddyber de spgrgsmal, der findes i
CONYV 206/02, til brug for drgftelserne 1 Arbejdsgruppen vedrgrende Frihed, Sikkerhed og Retfar-
dighed.

CONYV 258/02 hm/iam/PJ/ub/PFW/ub 1



IL.

Arbejdsgruppe X vedrgrende Frihed, Sikkerhed og Retfaerdighed

Formand: John Bruton, medlem af praesidiet
Kommenteret mandat
Indledning

Under debatten om sikkerhed og retfeerdighed pa konventets plenarmgde (den 6.-7. juni 2002)
blev det papeget, at frihed, sikkerhed og retfeerdighed er omrader, hvor borgerne i vidt omfang
er villige til at acceptere et udvidet europ@isk samarbejde. Der blev ligeledes erindret om, at
medlemsstaterne ikke selv har tilstrekkelige midler til at bekeempe kriminalitet, navnlig
greenseoverskridende kriminalitet, sasom narkotikahandel, organiseret kriminalitet, menne-
skehandel m.m. Spgrgsmalet om EU's institutionelle rammer, iser opdelingen i sgjler og
kompleksiteten i retsinstrumenterne, blev rejst ved flere lejligheder under debatten. Forman-
den for konventet foreslog i sin konklusion en mere uddybende gennemgang af visse spgrgs-

mal, herunder navnlig nedszattelse af en arbejdsgruppe.
Formalet med dette dokument er kort at redeggre for baggrunden for disse sp;brgsméill.
Spergsmal, der bgr overvejes

Hvilke forbedringer af traktaterne vil det veere ngdvendigt at foretage for at sikre, at der vir-

kelig skabes et omrade med frihed, sikkerhed og retferdighed for sa vidt angéar alle aspekter?

Der er blandt konventsmedlemmerne en udbredt erkendelse af, at den nuvarende situation
ikke er tilfredsstillende, hverken hvad angar effektiviteten i praksis eller traktaternes juridiske
opbygning. Arbejdsgruppen vil skulle tackle en bred vifte af spgrgsmal eller problematikker.

Nogle af disse kan der maske findes fa konkrete lgsninger pa, mens andre hanger ngje

Gruppemedlemmernes opmarksomhed henledes pa dok. CONV 69/02, der indeholder en
detaljeret gennemgang af de forskellige spgrgsmal og de muligheder, der bgr undersgges. Der
henvises desuden til dok. CONV 97/02, der indeholder en sammenfatning af plenarmgdet den
6.-7. juni 2002 pa omradet frihed, sikkerhed og retfeerdighed. Dok. CONV 69/02 og

CONYV 97/02 er et nyttigt udgangspunkt for de drgftelser, der skal finde sted.
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sammen med mere generelle spgrgsmal som f.eks. EU's generelle arkitektur (f.eks. opdelin-
gen i sgjler). Nogle af spgrgsmélene er omhandlet i punkt 2, 3 og 4 i dette kommenterede

mandat (jf. nedenfor).

En rekke af de praktiske forbedringer, som arbejdsgruppens medlemmer kan undersgge, er
bl.a. fglgende:

- Spgrgsmal i forbindelse med politisamarbejdet og Europol. Der er generel enighed om,
at greenseoverskridende kriminalitet er en trussel, der vedrgrer alle, og som ma tackles i
feellesskab. I gjeblikket rader Europol hverken over juridiske eller materielle midler til
at varetage sine opgaver, da det ikke har befgjelser til at anmode de nationale politistyr-
ker om at ivaerksette efterforskninger. Det bgr bemarkes, at mange af konventsmed-
lemmerne mener, at en styrkelse af Europol ma ske parallelt med en udvidet parlamen-
tarisk og judiciel kontrol med Europol; mere generelt har nogle medlemmer slaet til lyd
for en fuldstendig integration af Europol (herunder budgettet) 1 de institutionelle EU-

rammer.

- Det retlige samarbejde i civilretlige og strafferetlige sager og udviklingen af Eurojust er
af afggrende betydning. Mulighederne for at styrke Eurojust bgr undersgges under hen-
syntagen til de erfaringer, der er hgstet i lgbet af de fgrste ugers virke. En forbedring af
samarbejdet mellem Eurojust og medlemsstaternes anklagemyndigheder og et tettere
samarbejde de nationale anklagemyndigheder imellem er ligeledes mulige veje, man
kunne ga. Nogle mener, at Eurojust pa leengere sigt kunne fungere som en europaisk
anklagemyndighed. Hvis gruppen kan tilslutte sig dette, ma det undersgges, hvilke typer
lovovertreedelser en sadan anklagemyndighed skal have kompetence for, og om ankla-
gemyndigheden skal kunne indbringe sager for domstolen pa nationalt plan eller ude-
lukkende pa EU-plan.

- Et stort antal af konventsmedlemmerne ser en forbedring af kontrollen ved EU's ydre
land- og sggranser som et vaerdifuldt nyt omrade for et styrket samarbejde. Der er ud-
bredt enighed i konventet om, at der bgr ggres fremskridt i den henseende. Der er blevet
fremsat forskellige forslag, der spender fra et tettere samarbejde mellem medlemssta-
ternes grensemyndigheder til en felles enhed for grensekontrol. Arbejdsgruppen kan

evt. drgfte disse forslag bade ud fra et juridisk og et logistisk synspunkt.

For sa vidt angar de bredere spgrgsmal og problemstillinger i tilknytning til EU's generelle

opbygning er det verd at n&evne fglgende:
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- EU's politik pa omrader som asyl og indvandring karakteriseres af mange konvents-
medlemmer som for begranset. Den aktuelle situation og den made, asylansggere og
ulovlige indvandrere behandles pa i Europa, vaekker ofte bekymring. De ambitigse kon-
klusioner fra Det Europiske Rads mgde i Tammerfors er endnu ikke gennemfgrt fuldt
ud, og de fremskridt, der er gjort, har bade veret langsommere og mindre substantielle
end forventet. De midler, der vil ggre det muligt at vende denne situation, bgr undersg-
ges pa savel et juridisk som et praktisk grundlag. I den forbindelse bgr gruppen drgfte
spgrgsmalene om "byrdefordeling" og passende mekanismer til at opna solidaritet mel-

lem medlemsstaterne. Perspektiverne i en egentlig felles politik bgr undersgges.

- Spgrgsmalet om behovet for en balance mellem krav om sikkerhed og respekt for de
grundleggende vardier fortjener s@rlig opmarksomhed. Gruppen kan undersgge mu-
ligheder for og midler til opretholdelse af en passende balance i lyset af det arbejde, der
i gjeblikket foregar i den arbejdsgruppe, der beskaftiger sig med indarbejdelse af char-

teret om grundleggende rettigheder.
- Pa plenarmgdet fremhavede flere medlemmer den eksterne dimension af politikken pa
omradet retlige og indre anliggender og gnskede et fornyet samarbejde med iser nabo-

landene om disse spgrgsmal.

Hyvilke forbedringer af instrumenter og procedurer vil det navnlig vere ngdvendigt at

foretage?

Der er generelt enighed om, at de eksisterende instrumenter og procedurer, navnlig inden for
den tredje sgjle, ikke l&ngere synes at vare tilstrekkelige i lyset af de store politiske ambitio-
ner efter Det Europaiske Rads mgde i Tammerfors og begivenhederne den 11. september
2001. Der er desuden et stort behov for en forenkling af de s@rdeles komplekse institutionelle

og retlige regler pa omradet retlige og indre anliggender.

For det fgrste er manglerne ved retsinstrumenterne 1 tredje sgjle tydelige: konventioner bruges
sjeldent pga. den langsommelige ikrafttreedelsesproces, mens rammeafggrelser og afggrelser
mangler direkte virkning. Arbejdsgruppen kan overveje, hvilke fordele der ligger i evt. at an-
vende nogle af de retsinstrumenter, der er udviklet inden for fellesskabslovgivningen. Grup-
pen kan desuden overveje at udvide Domstolens generelle kompetence til ogsa at omfatte ret-
lige og indre anliggender i betragtning af de problemer, som de nuvarende ordninger afsted-
kommer (der findes ingen effektive retsmidler mod medlemsstater, der ikke opfylder deres

forpligtelser, en r&kke andre begrensninger af den judicielle kontrol og variable geometri
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i forbindelse med prejudicielle sager, hvilket giver anledning til bekymring for sa vidt angar

borgernes rettigheder).

For det andet viste drgftelserne pa plenarmgdet et tydeligt behov for savel forbedret effekti-
vitet som stgrre demokratisk legitimitet og demokratisk kontrol med beslutningsprocessen.
Spergsmalet er derfor, om sa fglsomme emner som en flles asylordning, en europisk poli-
tistyrke eller en europ®isk anklagemyndighed hgrer hjemme i en lovgivningsproces, hvor den
parlamentariske deltagelse alene begrenser sig til hgring af Europa-Parlamentet, og hvor
Radet treffer afggrelse for lukkede dgre. Samtidig bgr de enkelte medlemsstaters initiativret
tages op til fornyet overvejelse, idet den ikke altid har bidraget til sammenhang og overhol-
delse af subsidiaritetsprincippet. Endnu en vasentlig problemstilling er den parlamentariske
kontrol med Europols virksomhed, denne type spgrgsmal vil blive endnu mere presserende,
hvis der gives egentlige operationelle befgjelser til organer som en europ@isk politistyrke, en
feelles europzisk grensemyndighed eller en europ®isk anklagemyndighed. Gruppen kan

overveje forskellige modeller for en sadan kontrol.

Endvidere kan gruppen - bade pa omrader inden for den nuvarende tredje sgjle og inden for
asyl og indvandring - overveje, hvorvidt enstemmighedsprincippet i et udvidet EU er bare-
dygtigt, og om det vil blokere for enhver form for effektiv policy making. I den kontekst
kunne man eventuelt overveje forskellige muligheder for konstruktiv afstaelse og forsterket
samarbejde, og gruppen kunne foretage en fornyet gennemgang af de eksisterende s@rdeles

komplekse "opt-in"-ordninger.

Viser det sig, at gruppens undersggelse af ovenna@vnte problemstillinger peger i retning af, at
det vil vere hensigtsmassigt at fastsette en felles generel lovgivningsmassig ramme for alle
spgrgsmal pa et omrade med frihed, sikkerhed og retferdighed, kan gruppen undersgge, hvor
der fortsat eventuelt vil vaere behov for serlige gennemfgrelsesbestemmelser inden for en sa-

dan ramme, og hvilke aspekter det drejer sig om.

3. Hvordan kan man bedre identificere de spgrgsmal pa det strafferetlice omrade, der krever en

indsats pa EU-niveau? Pa hvilke méader vil det vaere muligt at gge samarbejdet pa det straffe-

retlice omrade?

Gruppen bgr undersgge muligheder for enklere definitioner af EU's kompetence pa det straf-
feretlige omrade, der er lettere at forsta. Det overordnede princip for en indsats pa EU-niveau
kunne f.eks. vere den grenseoverskridende karakter af en lovovertredelse eller dens konse-
kvenser, konsekvenserne af de nuvaerende forskelle mellem de nationale love om granseover-
skridende eller organiseret kriminalitet eller behovet for retsforfglgning af visse former for

lovovertredelser gennem et samarbejde pa EU-plan. Man kunne ogsa overveje muligheden af
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at skelne mellem harmonisering af den materielle strafferet (definition af lovovertredelser og
minimums- og maksimumssanktioner), der muligvis kun er ngdvendig i begrenset omfang,

og andre omrader, hvor EU eventuelt kan fremme instrumenter inden for det retlige samarbej-
de, der bygger pa gensidig anerkendelse (som f.eks. den europaiske arrestordre). Spgrgsmalet

om felles regler eller minimumsstandarder for procedurer bgr ogsa overvejes.

For sa vidt angar mulige redskaber til at forsteerke det strafferetlige samarbejde kan gruppen

drgfte, hvordan Europol kan videreudvikles (se ovenfor).

Hvilke &ndringer kunne man foretage i traktatens bestemmelser om Fellesskabets befgjelser,

navnlig pa indvandrings- og asylomradet?

Nogle medlemmer mente pa plenarmgdet, at bestemmelserne i TEF's afsnit IV om Fellesska-
bets befgjelser inden for omradet frihed, sikkerhed og retfeerdighed kunne forbedres. Denne
opfattelse ggr sig stadig geldende, navnlig mht. TEF's artikel 63 om asyl og indvandring.
Gruppen kan bl.a. undersgge, om de "minimumsstandarder”, hvorved artikel 63, stk. 1 og 2,
regulerer Fellesskabets befgjelser pa asylomradet mht. midlertidig/subsidier beskyttelse, ikke
kan strgmlines og styrkes, sa de bliver mere i trad med det ambitigse politiske mal om en
feelles asylordning, man naede til enighed om i Tammerfors. Risikoen for, at drgftelserne kan
ga i hardknude pga. kravet om enstemmighed i et udvidet EU, kunne maske foranledige grup-
pen til at undersgge, om man ikke er ngdt til at ga videre med indfgrelsen af kvalificeret fler-
tal og/eller 1 forbindelse med den falles beslutningsprocedure, end hvad der blev vedtaget 1
Nice, pa asylomradet og eventuelt pa nogle klarere afgreensede omrader af indvandringspoli-
tikken.
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