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REFERAT
fra: sekretariatet
til: Arbejdsgruppe X vedrgrende Frihed, Sikkerhed og Retfardighed
Vedr.: Kortfattet referat af mgdet den 8. oktober 2002

Det tredje mgde i gruppen blev holdt den 8. oktober (formiddag og eftermiddag). Mgdet drejede sig
i overensstemmelse med dagsordenen om instrumenter og procedurer i forbindelse med retligt sam-
arbejde i kriminalsager. Gruppen havde indbudt tre eksperter, Henri Labayle, professor ved univer-
sitetet 1 Bayonne, Christine van den Wyngaert, professor ved universitetet 1 Antwerpen, og Gilles de
Kerchove, direktgr i Generalsekretariatet for Radet. Der var efter hvert indleeg en udveksling af

synspunkter og under sidste del af mgdet en generel drgftelse om emnet for mgdet.

Henri Labavyles indlaeg1

Professor Labayle indledte sin udredning med at understrege, at den politik, der tager sigte pa indfg-
relse af et omrade med frihed, sikkerhed og retfaerdighed, i forhold til EU's gvrige politikker er ka-
rakteriseret dels ved et ufravigeligt krav om effektivitet og pragmatisme (der er ikke plads til fejlta-
gelser pa sikkerheds- og indvandringsomradet), dels ved kravet om en meget hgj grad af nerhed
(det er ngdvendigt at tage hensyn til de nationale traditioner og de s@rlige forhold, der gor sig gl-

dende for de bergrte aktgrer, dvs. dommere og politi.

Den fulde ordlyd af indlaegget er blevet uddelt til medlemmerne (WD 3).
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For sa vidt angar de nuvarende instrumenter og procedurer i forbindelse med et omrade med frihed,

sikkerhed og retferdighed n®vnte han tre vasentlige mangler:

1. Den manglende sammenhang i systemet, der navnlig skyldes fire forhold:

1. Sejlestrukturen (der giver anledning til praktiske problemer med hensyn til valg af et

passende retsgrundlag for en retsakt, navnlig inden for kriminalsager, beskyttelse af fi-

nansielle interesser, bek&mpelse af ulovlig indvandring, miljgbeskyttelse og toldsam-

arbejde; den medfgrer endvidere ungdig segmentering af visse omrader).

ii.  Varierende retlige forpligtelser:

som fglge af, at medlemsstaternes har tiltradt diverse konventioner i varierende om-
fang, at rammeafggrelser ikke gennemfgres ens i national ret, og at tre medlems-
stater har "opt-in"- og "opt-out"-muligheder inden for Unionen;

problemet med konventioner, der traeeder i kraft, nar 8 lande har ratificeret dem;
skevheder mellem EU's borgere alt efter, hvilken holdning den medlemsstat, hvori
de bor indtager;

risiko for, at disse problemer stiger i takt med de fremtidige former for forstaerket

samarbejde og vanskelighederne i forbindelse med udvidelsen.

iii. Ingen sammenkeadning pa tvers af sgjlerne.

iv.  Institutionelle mangler:

Europa-Parlamentet betragtes ikke som forhandlingspartner, og det ggr de nationale
parlamenter heller ikke (selv om de er det i spgrgsmal, der bergrer de borgerlige ret-
tigheder, fastleggelsen af kriminalpolitik, legalitetsprincippet);

Kommissionen har initiativ- og kontrolmessige problemer i forbindelse med lov-
givningens gennemfgrelse (nationale dommere og politifolk er ikke almindelige tje-
nestemand);

Raédets og medlemsstaternes rolle er serdeles kompleks: beslutningsprocessen, der
er delt mellem eksperter (retlige og indre anliggender) og politikere (diplomater), er

ikke nogen garanti for enkelhed og effektivitet.

2. Manglen pa en politisk vision: vanskeligheder som fglge af, at visse formuleringer i trakta-

terne ikke er tilstreekkeligt precise (1 artikel 62 1 TEF tales der om "foranstaltninger"; Felles-

skabets optreeden udadtil er meget kompleks; de retlige instrumenter, der er til radighed inden

for tredje sgjle, indgar ikke i en overordnet plan, som er udtryk for en faelles vision; der

mangler en klar og forstaelig politisk strategi (de anvendte instrumenter udtrykker ikke klart

de politiske valg og prioriteter); der er behov for at anvende en metode, der ggr karakteren af
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feellesskabsindsatsen mere tydelig, ved ligeledes at forbinde den med den abne koordinati-

onsmetode (navnlig pa indvandringsomradet).

3. Manglende effektivitet, navnlig af fglgende arsager:

i.

il.

iil.

1v.

Karakteren af de anvendte instrumenter (konventioner, der ikke ratificeres af medlems-
staterne, rammeafggrelser uden direkte virkning, afggrelser, der i hgjere grad anvendes
til at etablere strukturer og procedurer uden at pavirke rettens substans, den indviklede
situation som fglge af Schengen, overdreven brug af retsakter uden for den almindelige
typeinddeling) giver sig udtryk i, at medlemsstaterne ikke er rede til at indga retligt bin-
dende forpligtelser.

Proceduremassig blokering af vedtagelser: problemet med Kommissionens og med-
lemsstaternes felles initiativret og iser reglen om enstemmighed i Radet inden for
tredje sg@jle (bortset fra de gennemfgrelsesforanstaltninger, der er fastsat 1 artikel 34,
stk. 2, litra ¢) og d)) og i fgrste sgjle (indtil 1. maj 2004, bortset fra visse aspekter af vi-
sumpolitikken); frygt for, at systemet bliver lammet i forbindelse med udvidelsen.
Blokering af vedtagne retsakters ikrafttraedelse: der gar gennemsnitligt 8 ar, inden kon-
ventioner treder 1 kraft: teknisk problem, fordi beskrivelsen af de fastsatte forpligtelser
ikke er tilstreekkeligt pracis (f.eks. i rammeafggrelsen om den europaiske arrestordre,
der kraever, at medlemsstaterne accepterer en minimal gensidig anerkendelse af de gv-
rige medlemsstaters retsafggrelser, hvilket fortsat giver problemer); problemer 1 forbin-
delse med iverksattelse af gennemfgrelsesforanstaltninger (ingen medvirken af Kom-
missionen i forvaltningen af programmer under tredje sgjle).

Kontrollen med retsakternes gennemfgrelse er svag, idet Kommissionen ikke har nogen
tilsynsrolle.

Den judicielle kontrol er utilstrekkelig, navnlig fordi den judicielle procedure kun kan
benyttes af en ret i sidste instans, prgvelse af lovligheden er begrenset til en person-

kreds, og der ingen muligheder er for sggsmal til konstatering af traktatbrud.

Under henvisning til den situation, der er beskrevet ovenfor, foreslar professor Labayle, at der

foretages nogle @&ndringer med hensyn til aktgrer, procedurer og kontrol:

a)  For sa vidt angar endringer med hensyn til aktgrerne fremszattes der fglgende forslag:

i

Det Europziske Rad bgr fremlaegge en samlet vision for et omrade med frihed, sikker-
hed og retferdighed, bl.a. ved at fastlegge felles datasikkerheds- eller datatransmis-

sionsstandarder.
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b)

ii.  Europa-Parlamentet bgr spille sin rolle inden for rammerne af den felles beslutnings-
procedure, bgr inddrages i eksterne spgrgsmal vedrgrende omradet med frihed, sikker-
hed og retferdighed og bgr hgres, nar der er tale om ikke-bindende retsakter.

iii.  Kommissionen bgr have rollen som traktaternes vogter.

iv.  Der kunne oprettes en stilling ved Kommissionen for en person med ansvar for omradet
med frihed, sikkerhed og retferdighed til at varetage koordinationen af de utallige in-

stitutionelle spgrgsmal, der er opstaet siden Amsterdam-traktaten.

For sa vidt angar @&ndringer med hensyn til procedurerne anfgres det, at en lgsning med én
samlet traktat, der indeholder flere forskellige procedurer side om side, rejser spgrgsmalet om
instrumenternes enhed. Uden at der kan blive tale om en omle@gning af procedurerne og in-
strumenterne, forekommer det dog absolut ngdvendigt at rationalisere dem. Fellesskabssgjlen
ser tiltrekkende ud, men dette behgver ikke ngdvendigvis at medfgre en "ortodoks tilpas-
ning". Der peges i denne forbindelse pa to specifikke problemer:
1. Behovet for at klarlegge, hvor "felles holdninger" skal placeres 1 hierarkiet af retsakter.
ii.  De eksterne aspekter af omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed og det forhold,
at internationale aftaler samtidigt kan deekke savel fgrste som tredje sgjle, og at dette
rejser spgrgsmalet om forhandlingsmandatet og -proceduren.
Det foreslas yderligere, at "rammeafggrelser” og "afggrelser” inden for tredje sg@jle far direkte
virkning, og at man i denne forbindelse anvender Domstolens retspraksis vedrgrende pabera-
belse af direktivers gyldighed i tilfalde af, at medlemsstaterne ikke opfylder deres forpligtel-
ser.
For sa vidt angar @ndringer med hensyn til kontrol er det ngdvendigt at sondre mellem tre ty-
per: den politiske, den administrative og den retlige kontrol.

1. For sa vidt angar den politiske kontrol foreslas det i hgjere grad at inddrage de nationale

parlamenter af hensyn til gennemsigtigheden og legitimiteten.

ii.  For sa vidt angar den administrative kontrol foreslas det at indfgre en institutionel koor-

dinering for at undga, at de forskellige enheder, der oprettes, udvikler sig pa egen hand
og i forskellige retninger. Det foreslas at fastlegge en faelles evalueringspolitik med
henblik pa at ansvarligggre medlemsstaterne og at anvende resultattavleteknikken.

iii.  For sa vidt angar den retlige kontrol foreslas det at anvende den almindelige ordning i
forste sgjle.
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Christine van den Wyngaerts indlaeg

Christine van den Wyngaert behandlede udfgrligt fire punkter i sit indleeg: Hvordan klarlegges og
struktureres geeldende fellesskabsret pa det strafferetlige omrade? Hvordan forenkles lovgivnings-
proceduren? Hvordan etableres der et "vertikalt" system til rettens gennemfgrelse? Bgr der oprettes

et strafferetligt "forundersggelseskammer"?

Med hensyn til geldende fellesskabsret blevet det nevnt, at det nuverende system ikke er serligt
tilfredsstillende, idet man ofte vedtager retsakter punktvist efter omstendighederne som f.eks. i kgl-
vandet pa attentatet den 11. september eller efter politiske impulser som fglge af, at formandskabet

for Radet skifter hvert halve ar.

Hun understregede i denne sammenha&ng, at de forskellige eksisterende strukturer (OLAF, Europol,
Eurojust, det europaiske retlige netvark, forbindelsesanklagerne), der har strafferetlig kompetence
pa europaisk plan, giver anledning til overlapninger og dobbeltarbejde. Disse strukturer har des-

uden hver sit databasesystem.

Hun anbefalede en kodifikation af de strafbare handlinger, der falder inde under EF- og EU-trakta-
ten: for at ggre dette bgr der fastlegges en definition af savel de pageldende handlinger som de
strafferetlige begreber (forsgg pa forbrydelse, meddelagtighed, straf, ekstraterritorial jurisdiktion
osv.). Fellesskabet har allerede kompetence til at lovgive 1 forbindelse med visse strafbare handlin-
ger (f.eks. strafbare handlinger, der skader Fellesskabets finansielle interesser (artikel 280 i TEF)),
strafbare handlinger i form af miljgkriminalitet eller pengefalsk rettet mod euroen. Andre strafbare
handlinger henhgrer under EU-traktaten og er omfattet af artikel 31 i TEU. Ligeledes kan n&vnes
de sakaldte "mandate crimes" (hvor Europol og Eurojust har kompetence) og de strafbare handlin-
ger, der er omfattet af gensidig anerkendelse (f.eks. de 32 lovovertradelser, der er opregnet i ram-

meafggrelsen om den europ®iske arrestordre).

Med hensyn til forenklingen af lovgivningsproceduren fremfgrte Christine van den Wyngaert visse
kritikpunkter vedrgrende de instrumenter, der er omhandlet i artikel 34 i TEU, og vanskelighederne
1 forbindelse med deres gennemfgrelse (ikke-ratificerede konventioner, rammeafggrelser og afgg-
relser uden direkte virkning). Hun anbefalede, at tredje sgjle i fremtidig lovgivning overfgres til
Fallesskabet, idet hun understregede, at det vil medfgre stgrre demokratisk legitimitet (felles be-
slutningsprocedure, EF-Domstolens kontrol). Hun foreslog endvidere, at der fremover anvendes

forordninger og direktiver, saledes at man pa lang sigt far harmoniseret definitionerne af strafbare
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handlinger og straf eller pa visse omrader ligefrem vedtager en europisk straffelov.

Med hensyn til etablering af et "vertikalt" system til rettens gennemfgrelse blev det foreslaet at op-
rette en europaisk offentlig anklagemyndighed. Det vil have fglgende fordele: direkte anvendelse af
strafferetten (der er ikke behov for retsanmodninger), ensartede bestemmelser inden for det euro-
paiske omrade for sa vidt angar bevismidler (regler om bevismidlers lovlighed og udelukkelse af
bevismateriale, der er tilvejebragt pa ulovlig vis), gennemsigtighed og synlighed og eventuelt ud-
vikling af en felles strafferetspolitik. Christine van den Wyngaert er imidlertid klar over, at der er
vanskeligheder og udfordringer forbundet med at oprette en europzisk anklagemyndighed, navnlig
pa fglgende punkter: hvilken type politisk kontrol skal den veare underlagt? Og hvilken type retlig
kontrol?

Hun foreslog, at den europaiske anklager i fremtiden kan komme fra Eurojust. Den pagaeldende
kunne vare formand for Eurojust. Hun er imidlertid klar over, at tiden indtil videre ikke synes at
vare moden til at oprette en europaisk anklagemyndighed, men hun mener, at en sadan idé ikke bgr
udelukkes.

Endelig fremfgrte hun idéen om at oprette et "forundersggelseskammer” ("pretrial chamber") pa
europaisk plan, der navnlig bgr have til opgave at fgre judiciel kontrol med forundersggelser pa na-
tionalt plan og undga enhver form for "forum-shopping" fra politiets eller anklagemyndighedens

side.

Efter de to universitetsprofessorers indlaeg var der en udveksling af synspunkter, navnlig om fgl-
gende spgrgsmal: Hvilken rolle skal de nationale parlamenter have, og hvilken koordinering skal
der vere mellem disse og Europa-Parlamentet? Bgr Kommissionen fremover have eksklusiv initia-
tivret inden for omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed? Hvis medlemsstaterne bevarer lov-
givningsinitiativet, bgr man sa @&ndre det nuverende system og kreve, at der skal vere tale om et
feelles initiativ fra flere medlemsstaters side? Fordele og ulemper ved at oprette en europ@isk an-
klagemyndighed?

Nogle medlemmer gik under denne udveksling af synspunkter ind for, at Kommissionen far eksklu-
siv initiativret, andre for at lade medlemstaterne bevare initiativet (eventuelt flere medlemsstater
sammen). Der blev ogsa rejst andre spgrgsmal: vanskelighederne i forbindelse med gennemfgrelsen
af retsakter, der er vedtaget inden for rammerne af tredje sgjle (f.eks. den europaiske arrestordre),
behovet for at harmonisere bestemmelserne i strafferetsplejen (problem med fri bevaegelighed for
bevismidler), inden de strafferetlige bestemmelser harmoniseres, den nermere udformning af den
judicielle kontrol og behovet for at indfgre sanktioner over for de medlemstater, der ikke overholder

deres forpligtelser.
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Gilles de Kerchoves indlaeg

Indledende bemarkninger

Gilles de Kerchove - der udtalte sig pa egne vegne - gennemgik forst de vaesentligste etaper i for-
bindelse med indfgrelsen af et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed siden Det Europaiske
Réd i Dublin, hvor det irske formandskab for fgrste gang satte spgrgsmalet om kriminalitet pa dags-
ordenen pa baggrund af drabet pa en kvindelig journalist i Irland.

Der er siden Maastricht-traktaten (november 1993) og Amsterdam-traktaten sket betydelige frem-
skridt savel kvantitativt som kvalitativt.

For sa vidt angar arbejdsomraderne i tredje sgjle mindede han om, at det centrale udgangspunkt for
Maastricht-traktaten var at oph@ve kontrollen ved de indre granser (f.eks. udleveringskonventioner,
beskyttelse af de finansielle interesser, korruption, gensidig retshjlp i straffesager, det europiske
retlige netvaerk). Derefter fulgte Amsterdam-traktaten, der kom med en ny strategi for, hvordan EU
bgr handle pa det strafferetlige omrade med det mal at indfgre et omrade med frihed, sikkerhed og
retfeerdighed. Der var tale om et idémassigt spring. "Omrade" er et forfatningsretligt begreb, idet
det fremkalder retsvirkninger (omrade er i forhold til territorium, hvad nationalitet er i forhold til
statsborgerskab). Der skal vare ligevagt mellem frihed og sikkerhed. Det Europaiske Rads mgde i
Tammerfors palagde ministrene i Radet (retlige og indre anliggender) at arbejde med fire ind-
satsomrader: gensidig anerkendelse af retsafggrelser, harmonisering af strafferetten, integreret sam-
arbejde (oprettelse af kontorer) og udvikling af de internationale forbindelser. Der har siden den

11. september 2001 varet en rivende udvikling inden for disse fire omrader under belgisk, spansk
og dansk formandskab. Pa omradet for gensidig anerkendelse er der saledes opnaet enighed om den
europaiske arrestordre; pa harmoniseringsomradet har Radet defineret begrebet terrorisme; med
hensyn til det integrerede samarbejde har man oprettet Eurojust, og for sa vidt angar de internatio-
nale forbindelser har Radet bemyndiget formandskabet til at fgre forhandlinger om en aftale mellem

EU og USA om gensidig retshjelp i straffesager og udlevering.

De nuvzerende vanskeligheder i forbindelse med tredje sgjles funktionsmade

Han n®vnte i denne forbindelse fire typer af vanskeligheder: problemer med henholdsvis praktisk

gennemfgrelse, effektivitet, kompleksitet og ansvar ("accountability").

For sa vidt angar praktisk gennemfgrelse er der trods mere end en halv snes konventioner, felles

aktioner og rammeafggrelser, hvor Radet har indfgrt nye begreber (f.eks. gensidig anerkendelse,
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oprettelse af felles efterforskningshold), en betydelig forsinkelse fra medlemsstaternes side med
hensyn til at iverksatte de vedtagne foranstaltninger, selv om de er vedtaget med enstemmighed
(ud af 14 vedtagne konventioner er kun 2 blevet ratificeret af medlemsstaterne; for sa vidt angar
felles aktioner og rammeafggrelser er der problemer med manglende omskrivning til national ret
eller ufuldstendig eller langsom omskrivning). Der er ikke blot et problem med den praktiske gen-
nemfgrelse i forbindelse med instrumenterne, men ogsa med hensyn til iverksattelsen af samar-
bejdsmekanismer (f.eks. kontorer), som tilfeldet er med Europol, der ikke modtager tilstreekkelige
oplysninger fra medlemsstaterne.

I denne sammenhang ggres der desuden opmarksom pa, at der ikke er mulighed for sggsmal til

konstatering af traktatbrud, og at rammeafggrelser og afggrelser ikke har direkte virkning.

For sa vidt angar effektivitet bevirker reglen om enstemmighed, at forhandlingerne foregar i et be-
tydeligt lavere tempo. Nar reglen om kvalificeret flertal anvendes, er der mere fart pa forhandlin-
gerne mellem delegationerne i Radet; reglen om enstemmighed svakker ogsa indholdet af instru-

menterne ("skin"-harmoniseringer eller harmoniseringer "med u@ndrede retsregler").

For sa vidt angar kompleksitet skal det nevnes, at nar man opererer med to sgjler, opstar der
spgrgsmal om graensetilflde, navnlig nar det drejer sig om at velge et passende retsgrundlag
(f.eks. miljgbeskyttelse ved hjelp af strafferetten, bek@mpelse af ulovlig indvandring, beskyttelse

af euroen, beskyttelse af de finansielle interesser)l.

For sa vidt angar ansvar ("accountability") er inddragelse af Europa-Parlamentet og en vis judiciel
kontrol ganske vist fastsat i Amsterdam-traktaten, men resultatet er ikke tilfredsstillende. Europa-
Parlamentet skal ganske vist afgive udtalelse om konventioner, rammeafggrelser og afggrelser, men
det udtaler sig pa et tidspunkt, hvor Radet allerede med enstemmighed er naet til enighed om et ud-
kast. Medlemsstaterne vil derfor ikke lgbe den risiko at genoptage drgftelserne. Europa-Parlamentet
bliver desuden hverken hgrt om arbejdsprogrammer, hvoraf nogle er af stor betydning (f.eks. hand-
lingsplanen til bek@mpelse af organiseret kriminalitet eller til bekeempelse af terrorisme), eller om
feelles holdninger (der kan fa betydelig indflydelse pa, hvordan internationale forhandlinger bgr fg-
res) eller om internationale aftaler i henhold til artikel 38 i TEU (der kan have stor indvirkning pa,
hvordan den gensidige retshjelp i straffesager foregar pa internationalt plan). Med hensyn til Dom-

stolens kontrol er systemet med prajudiciel foreleggelse med variabel geometri mere end

En af arsagerne til, at Radet ikke har kunnet na til enighed om at oprette en uddannelsesinsti-
tution for dommere, er, at det ville vaere vanskeligt at fa en institution op at sta, der tager sig
af sdvel civilretsdommere som strafferetsdommere og saledes operere med to serskilte in-
strumenter; der har ogsa varet lignende vanskeligheder i forbindelse med internationale afta-
ler, der deekker savel fellesskabsomradet som tredje sgjle.
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tvivlsomt, nar det drejer sig om beskyttelse af de individuelle frihedsrettigheder, og den manglende
mulighed for sggsmal til konstatering af traktatbrud bgr fremhaves. Det bgr i denne sammenhang
overvejes at styrke Europols kontrol, efterhanden som denne organisations operative befgjelser ud-

vikles.

Reformperspektiver

Det centrale forslag gar ud pa, at der fremover bgr sondres bedre mellem lovgivningsfunktionen og
styringsfunktionen. Den fgrste bgr tilnermes til fellesskabsmetoden, mens den anden fortsat bgr
have en udpraget mellemstatslig karakter.

Styringsfunktionen omfatter to aspekter: dels Radets (og eventuelt Det Europaiske Rads) fastlaeg-
gelse af de overordnede strategiske retningslinjer og prioriteterne for en europisk kriminalpolitik,
dels koordinationen af politiets, domstolenes og anklagemyndighedernes operative indsats i Europa.
For sa vidt angar lovgivningsfunktionen forholder det sig sadan, at hvis en kriminalitetstype er
fastlagt enstemmigt af Radet (eller af Det Europaiske Rad) og skal omfattes af en europaisk lov-
givning, kommer lovgivningsprocessen til at forlgbe efter fellesskabsmetoden, dvs. kvalificeret
flertal og feelles beslutningstagning med Europa-Parlamentet, uden at Kommissionen dog ngdven-
digvis har eksklusiv initiativret. Dette er i praksis ikke noget stort problem, for Kommissionen far i
realiteten eneret med tiden (og har det endda allerede pa nuvarende tidspunkt) af den enkle grund,
at medlemsstaterne ikke har de samme ressourcer som Kommissionen (dvs. til at sette 2 eller 3 tje-
nestemand til i et ar at gennemga alle lovgivningerne i medlemsstaterne og indhente det civile sam-
funds reaktioner pa sit forslag). Hvis man imidlertid bevarer medlemsstaternes initiativret - sadan
som Gilles de Kerchove foreslar - bgr der samtidig dels stilles krav om, at den indgar i de kriminal-
politiske prioriteter, der vedtages af Radet med enstemmighed, dels fastsattes en terskel pa en
tredjedel af medlemsstaterne, for at initiativet kan behandles. Det kan eventuelt overvejes at fast-

satte en beslutningsprocedure med kvalificeret flertal, nar initiativet kommer fra Kommissionen.

Lovgivningsfunktion

For sa vidt angar spgrgsmalet om fastleggelse af befgjelserne mellem EU og medlemsstaterne pa
det strafferetlige omrade, navnlig for bedre at overholde narhedsprincippet, er Gilles de Kerchove
imod, at der udarbejdes en liste over strafbare handlinger, som fastfryses i traktaten. Det er efter
hans opfattelse kompliceret at fastsette en sadan liste, og det vil medfgre en ekstrem stivhed. Det
vil desuden vere en simplificering at begrense EU's aktion til blot at omfatte spgrgsmal med

grenseoverskridende aspekter ("cross border test").

CONYV 346/02 hp/bms/KB/fh 9



Man bgr i forbindelse med en harmonisering af strafferetten forfglge 5 mal:

1. "signal"-funktionen (i forhold til den europaiske borger og udadtil): uanset om en adferd har
grenseoverskridende karakter eller ej, kan EU gnske at ggre en (intern) adfaerd, der er 1 mod-
strid med EU's grundleggende vardier (f.eks. racisme, bgrnepornografi), stratbar;

ii.  undga, at der opstar "fristeder", dvs. undga, at kriminaliteten koncentrerer sig pa omrader,
hvor der er mildere straffe for visse typer af kriminalitet;

ui.  give borgerne en falles retsfglelse;

iv.  borgernes ret til at feerdes frit og tage ophold, der kan pavirkes alvorligt af forskellige former
for organiseret kriminalitet;

v.  ngdvendigt med et mindstemal af harmonisering for at gennemfgre gensidig anerkendelse og
integreret samarbejde (som fastsat af Det Europaiske Rad pa mgdet i Tammerfors); gensidig
anerkendelse forudsatter gensidig tillid medlemsstaterne imellem til kvaliteten af den materi-
elle ret og procesretten i de gvrige medlemsstater (man accepter at fuldbyrde retsafggrelser
uden nogen form for kontrol). For at fremme denne gensidige tillid bgr der foretages en ind-
byrdes tilnermelse af medlemsstaternes bestemmelser (navnlig inden for strafferetsplejen) (jf.
1 denne forbindelse Kommissionens grgnbog om behovet for at harmonisere de procedure-
massige minimumsgarantier i EU)". Dette er ogsa vesentligt for det integrerede samarbejde,
hvis man gnsker, at Europol eller Eurojust skal fungere pa harmoniseret made ved at bygge pa

harmoniserede regler for, hvad der er strafbart.

Styringsfunktion

Forst og fremmest er det hensigtsmessigt, at Radet (eventuelt Det Europziske Rad) med enstem-
mighed fastlegger de strategiske prioriteter for EU's kriminalpolitik navnlig pa grundlag af bidrag
fra Europol og Eurojust og i samrad med Europa-Parlamentet. Den operative indsats, navnlig koor-
dineringen af politioperationer pa EU-plan, er helt sikkert et af de omrader, hvor EU kan opna bedre
resultater. Pa topmgdet i Tammerfors forsggte man at forbedre dette aspekt ved at opfordre til, at
der blev nedsat en operativ taskforce af politichefer, men indtil videre er resultaterne stadig ikke til-
fredsstillende. Ifglge Amsterdam-traktaten (artikel 30, stk. 2, 1 TEU) skal Europol tildeles flere ope-
rative befgjelser (deltagelse 1 felles efterforskningshold eller ret til at anmode medlemsstaternes

politimyndigheder om at gennemfgre efterforskning), men Radet har endnu ikke vedtaget de afledte

! Gilles de Kerchove n@vnte i denne forbindelse eksemplet med Schweiz, der er i ferd med at

harmonisere de enkelte kantoners strafferetsplejelov for at na frem til fgderal retsplejelov.
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retsakter, der er ngdvendige herfor.

Specifikke svar pa de fire typer problemer, der er beskrevet ovenfor

For sa vidt angar "den praktiske gennemfgrelse" foreslar Gilles de Kerchove, at der gives ret til at

anlegge traktatbrudssggsmal pa grundlag af artikel 226 i TEF. Med hensyn til instrumenterne vil
konventionerne kunne afskaffes; rammeafggrelser og afggrelser bgr have direkte virkning, og for
tydelighedens skyld er det bedre, at de juridiske instrumenter samles og erstattes af forordninger og
direktiver. Det afh@nger af emnet, hvilket instrument der bgr valges: normalt vil forordninger
kunne anvendes til procesretlig harmonisering (f.eks. den europaiske arrestordre), hvorimod har-
monisering af material strafferet vil kunne ske ved hjelp af et direktiv (der giver medlemsstaterne
stgrre skgnsmargen ved omskrivningen). De felles holdninger vil kunne bevares, fordi de er nyt-
tige, men de vil kunne vedtages med kvalificeret flertal. Endelig bgr man precisere de retlige virk-
ninger, den bindende virkning af de internationale aftaler, der er omhandlet i artikel 38 i TEU, samt

deres virkninger for bilaterale aftaler.

For sa vidt angar effektiviteten bgr man opgive reglen om enstemmighed til fordel for kvalificeret
flertal (eller i det mindste indfgre en ordning med n@sten enstemmighed: dvs. enstemmighed minus
1). Forsterket samarbejde bgr vare tilladt (f.eks. kunne otte medlemsstater afskaffe dobbelt straf-
barhed i deres indbyrdes forhold og indfgre et &gte integreret omrade). Endvidere bgr Kommissio-
nen kunne gennemfgre Radets retsakter, nar disse kraever gennemfgrelse pa EU-plan (i gjeblikket
henvises der i artikel 41, stk. 1, i TEU ikke til artikel 202 i TEF, og Radet er ngdt til i hvert enkelt

tilfelde at finde ud af, om det skal give Kommissionen gennemfgrelsesbefgjelse eller ej).

For sa vidt angar kompleksiteten skal det drgftes, om man skal sammenlagge traktaterne og af-

skaffe den nuvaerende sgjlestruktur.

For sa vidt angar ansvar ("accountability") henvises der til det, der allerede er anfgrt om Europa-
Parlamentets rolle. Med hensyn til spgrgsmalet om kontrol, og efterhanden som man udvider Euro-
pols operative befgjelser, vil man med fordel kunne lade sig inspirere af det belgiske system med et
specialudvalg, der fgrer kontrol med politiet, og som star til ansvar over for Parlamentet. Judiciel
kontrol er allerede navnt tidligere. Med hensyn til kontrol med Eurojust bgr det undersgges, om der
inden for EF-Domstolen kan oprettes et strafferetligt forundersggelseskammer, som Eurojust bgr

indbringe sager for at sikre, at der ikke foregar "forum shopping".
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Andre konkrete forslag

o man bgr indfgre princippet om gensidig anerkendelse af civil- og strafferetlige retsafggrelser
(i lighed med den "full faith and credit clause", der findes i USA's forfatning). Denne be-
stemmelse ville ggre det lettere for Domstolen at fortolke de retsakter, der vedtages inden for
omradet med frihed, sikkerhed og retferdighed;

° de traktatartikler, der vedrgrer strafferet, bgr affattes saledes, at denne ret ikke kun er afstraf-
fende, men i hgjere grad er forebyggende (ved at der ogsa fastsattes bestemmelser om reha-
bilitering af kriminelle);

. samarbejde med efterretningstjenesterne bgr medtages;

. de nuvarende aktgrers befgjelser bgr udbygges. Bgr Europol tilpasses til fellesskabsmodel-
len? Hvilke operative befgjelser bgr Europol have ud over dem, der er fastsat i Amsterdam-
traktaten ? For sa vidt angar Eurojust kunne man ga gradvis frem og tildele enheden en rolle
som europ@isk anklagemyndighed med hensyn til beskyttelsen af Fellesskabets finansielle
interesser (enten udfert af et kollegium af de 15 medlemmer, eller ved at udpege et 16. med-
lem, der skulle vere europ®isk anklagemyndighed for beskyttelsen af de finansielle interes-
ser). OLAF burde (efter ophavelsen af sgjlerne) legges sammen med Europol, hvorefter der
kun ville vare en intern tjeneste for korruptionsbeka@mpelse for alle fem institutioner tilbage.
For sa vidt angar EF-Domstolen foreslas det, at der oprettes et strafferetligt forundersggelses-
kammer (hvilket er vigtigt for en tilfredsstillende gennemfgrelse af efterforskning pa europz-

isk plan).

% %

Efter Gilles de Kerchoves indleg stillede medlemmer spgrgsmal til ham, og derefter var der en ge-
nerel udveksling af synspunkter.
Under denne drgftelse var nogle medlemmer abne over for idéen om at tilneerme tredje sgjle til

feellesskabsmodellen.

Spgrgsmalet om harmonisering af strafferetten og af listen over strafbare handlinger blev ligeledes
drgftet: nogle medlemmer mente, at denne liste vil kunne udarbejdes pa grundlag af to kriterier: der
skulle vere et grenseoverskridende element, og der skulle vaere en interesse (ekstragevinst) 1 at
handle pa europisk plan; listen kunne bygge pa den nuvarende artikel 29 i TEU, og Radet kunne
vedtage den med kvalificeret flertal; alle de andre strafbare handlinger, der skulle tilfgjes til listen
pa grundlag af disse to kriterier, skulle besluttes med enstemmighed (nogle foreslog, at kvalificeret

flertal skulle vaere reglen). Andre var skeptiske over for udarbejdelsen af denne liste.
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Nogle medlemmer mente, at Kommissionens eksklusive initiativret skulle indfgres for omradet med
frihed, sikkerhed og retferdighed, mens andre mente, at medlemsstaternes initiativret skulle beva-
res, eventuelt ved at det blev fastsat, at der skulle vare tale om et felles initiativ fra flere medlems-

staters side.

Det blev fremfgrt, at hvis Radet gik over til beslutninger med kvalificeret flertal, bgr Europa-
Parlamentet vere medlovgiver. Spgrgsmalet om de nationale parlamenters deltagelse blev ligeledes

navnt 1 den forbindelse.

Flere medlemmer fremhavede den manglende effektivitet af procedurerne inden for omradet med
frihed, sikkerhed og retfaerdighed. Det blev konstateret, at medlemsstaterne kun 1 meget begranset
omfang overholder deres forpligtelser, og at der var uacceptabelt store forsinkelser i ratificeringen
(konventioner) og omskrivningen af de vedtagne retsakter. Nogle medlemmer understregede, at
reglen om enstemmighed var et alvorligt problem, fordi den blokerede beslutningerne, og andre @gn-

skede at indkredse de omrader, hvor reglen stadig kunne vere berettiget.

Med hensyn til Europol blev det foreslaet, at enheden blev en institution efter feellesskabsmodellen,

og at den fik et lokalkontor i hver medlemsstat, sa den kunne blive mere effektiv.

Nogle medlemmer n@vnte idéen om at oprette en europ®isk anklagemyndighed. Et medlem ¢n-
skede, at den nye traktat skulle indeholde et retsgrundlag herfor. Det blev foreslaet, at denne euro-

paiske anklagemyndighed skulle komme fra Eurojust.
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