DET EUROPAISKE KONVENT Bruxelles, den 2. december 2002 (04.12)

SEKRETARIATET (OR. en)
CONY 426/02
WG X 14
NOTE
fra: formanden for Arbejdsgruppe X vedrgrende Frihed, Sikkerhed og
Retfaerdighed
til: konventet
Vedr.: Endelig rapport fra Arbejdsgruppe X vedrgrende Frihed, Sikkerhed og
Retfaerdighed
INDLEDNING

Hvis Den Europaiske Union skal opna den stgrst mulige opbakning fra sine borgere, ma den vise
sig i stand til at levere konkrete resultater med hensyn til de spgrgsmal, der virkelig betyder noget.
Konventet vil blive betragtet som en succes, hvis det efterlader indtrykket af at have indfgrt midler
til at sikre, at friheden kan nydes under betingelser, der er preget af sikkerhed og retfaerdighed for
alle. Folk har ret til at forvente, at EU beka@mper den trussel mod deres frihed og juridiske rettighe-
der, som udggres af terrorisme og grov kriminalitet. Bekempelse af kriminalitet er et omrade, hvor
Den Europaiske Union mest synligt kan bevise sin relevans for borgerne. Der er en rekke omrader
sa som grenseoverskridende kriminalitet, asylpolitik eller kontrol af EU's ydre graenser, der ikke
kan klares effektivt af landene hver for sig, ligesom forsvaret mod de nye terrorismetrusler ikke kan
forenes med, at der handles autonomt pa nationalt plan. Offentlighedens bekymring er i vidt omfang
taget til i forlengelse af begivenhederne den 11. september 2001 og de senere trusler, som er op-

staet pa grund af den internationale terrorisme.
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Siden Amsterdam-traktatens ikrafttreeden har indfgrelse af et sammenhangende omrade med frihed,
sikkerhed og retfeerdighed veret et af hovedmalene for Den Europaiske Union, hvilket kom til ud-
tryk i en ambitigs politisk dagsorden, som blev fastlagt af Det Europziske Rad i Tammerfors i 1999
og videreudviklet i Nice-traktaten (navnlig ved indfgjelsen af Eurojust), der snart treeder i kraft. I
den forbindelse er det vigtigt at sla fast, at de tre dele - frihed, sikkerhed og retfeerdighed - hgrer
sammen og har lige stor betydning. Dette princip bgr vere styrende for EU's politik pa dette om-

rade.

Denne politik bgr vere rodfastet i en felles forpligtelse til frihed pa grundlag af menneskerettighe-
der, demokratiske institutioner og retsstatsprincippet. Europaradets aktiviteter er serlige vigtige i
denne sammenh@ng. Det er vigtigt, at borgerne fgler, at en s&rlig "europ®isk offentlig orden"
(ordre public européen) har taget form og i dag rent faktisk er synlig i deres daglige tilvaerelse. I
denne forbindelse er principperne om abenhed og demokratisk kontrol af stgrste vigtighed. Indfg-
relsen af et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed haenger ogsa naert sammen med respek-
ten for borgernes rettigheder og princippet om forbud mod forskelsbehandling (artikel 12 og 13 1
TEF).

P4 grundlag af arbejdsgruppens mandat - der er blevet uddybet i et kommenteret mandat® - har der
veret holdt ni mgder, og en raekke eksperter er blevet hgrt®. Drgftelserne har vist en vasentlig grad
af konsensus om mange spgrgsmal. Pa andre punkter har gruppen forskellige opfattelser, og dette er

afspejlet i rapporten. Denne fokuserer dog is@r pa de felles holdninger, der har vist sig at vere i

gruppen.

Disse er udviklet pa grundlag af fglgende to "gyldne regler”, der er bredt accepteret af gruppen:

. En feelles generel juridisk ramme, der anerkender de scerlige karakteristika ved dette omrdade

Arbejdsgruppen finder, at de nuverende "sgjle 3"-bestemmelser bgr bringes ind under en fzlles ge-

nerel juridisk ramme. Dette vil oph@ve sg@jlestrukturen og dens velkendte negative virkninger

' CONV 258/02.
Se listen over eksperter i bilag 1.
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(usikkerhed om retsgrundlag; ngdvendigheden af at have to instrumenter eller s@rskilte internatio-
nale aftaler for en reekke initiativer, der vedrgrer samme problem). Alle bestemmelser vedrgrende
det europaiske omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed vil sdledes kunne samles i ét afsnit i

traktaten.

Men det forhold, at man har én enkelt retlig og institutionel ramme, betyder ikke, at EU-procedu-
rerne ngdvendigvis skal anvendes pa identisk vis: procedurerne vil kunne variere i forhold til den
handling, der patenkes pa EU-plan. Forslagene i denne rapport vil kombinere elementer i feelles-
skabsmetoden med mekanismer, der i visse tilfelde giver mulighed for forsterket operationelt sam-
arbejde pa EU-plan samt inddragelse af nationale parlamenter for at tage hensyn til serlige forhold

pa politi- og strafferetsomradet.

Desuden vil der ligesom pa det Det Europziske Rads mgde i Tammerfors kunne udarbejdes et fler-
arigt strategisk program, der eventuelt fastlegges af Det Europaiske Rad (eller af Radet pa stats- og
regeringschefsplan) efter hgring af Europa-Parlamentet og de nationale parlamenter, og hvori der

defineres generelle rammer for EU's indsats vedrgrende lovgivning og operationelt samarbejde.

. Sa vidt muligt adskille "lovgivningsmcessige" og "operationelle" opgaver.

Der bgr vare en klarere sondring mellem lovgivning (lovgivningsinstrumenter; lovgivningsproce-
durer; den skal i vidt omfang tilpasses de generelle procedurer i fellesskabsretten) og forsterket
koordinering af det operationelle samarbejde pa EU-plan. Denne sondring har veret styrende for

udarbejdelsen af arbejdsgruppens endelige rapport.

A. LOVGIVNINGSPROCEDURER

L. Omrader knyttet til TEF (nuvarende "'sgjle 1'')

1. Asyl, flygtninge og fordrevne

Stats- og regeringscheferne blev pa mgdet i Tammerfors i 1999 enige om at oprette et falles euro-
paisk asylsystem; de besluttede, at dette pa kort sigt bgr medfgre vedtagelse af en reekke konkrete

lovgivningsinitiativer og pa leengere sigt fgre til en felles asylprocedure og en ensartet status,
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som gelder i1 hele EU, for dem, der indrgmmes asyl. Fremskridtene i retning af at opfylde selv de

kortsigtede mal fra Tammerfors har imidlertid vaeret langsomme, iser pa grund af kravet om

enstemmighed, og der er i1 hgj grad tvivl om, hvorvidt de frister, der blev fastlagt af Det Europaiske

Rad i Sevilla, overhovedet kan overholdes, hvis reglen om enstemmighed opretholdes1 pa disse om-

rader. Det forekommer endnu mindre sandsynligt, at den ambitigse langsigtede vision, som der var

enighed om i Tammerfors, vil kunne realiseres med enstemmighed mellem 25 medlemsstater.

Endvidere er artikel 63, stk. 1 og 2, i Amsterdam-traktaten (TEF), affattet pa en kompliceret made,

der afspejler situationen dengang; denne formulering er ikke i overensstemmelse med det ambitigse

projekt, der var enighed om to ar senere i Tammerfors.

Pa denne baggrund fremsatter gruppen fglgende anbefalinger:

det skal fremga af traktaten, at kvalificeret flertal og faelles beslutningstagning galder for lov-
givning vedrgrende asyl, flygtninge og fordrevne;

artikel 63, stk. 1 og 2, i TEF skrives om, sa der skabes et generelt retsgrundlag, der giver mu-
lighed for at vedtage de foranstaltninger, der er ngdvendige for at indfgre et felles asylsystem
og en falles politik med hensyn til flygtninge og fordrevne som fastlagt i Tammerfors. Dette
retsgrundlag bgr som den nuvarende traktat sikre fuld overholdelse af Geneve-konventionen,
men samtidig sa@tte EU i stand til yderligere at yde supplerende former for beskyttelse, der
ikke er omfattet af konventionen;

samtidig med at medlemsstaternes ansvarsomrader anerkendes, skal princippet om solidaritet
og rimelig ansvarsfordeling (herunder ogsa de gkonomiske implikationer) mellem medlems-
staterne traktatfaestes, sa det geelder som et generelt princip for EU's politikker vedrgrende
asyl, indvandring og grensekontrol. Et specifikt retsgrundlag bgr give mulighed for at ved-

tage de detaljerede politikker, der er ngdvendige for at lade dette princip fa virkning.

Det fremgar af Nice-traktaten, at kvalificeret flertal og faelles beslutningstagning kun finder
anvendelse pa dette omrade, hvis Radet forudgaende med enstemmighed har vedtaget be-
stemmelser, der fastlegger felles regler og grundlaeggende principper for disse spgrgsmal.
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2. Indvandringspolitikker

For sa vidt angar EU's mal om en fzlles politik pa indvandringsomradet, som Det Europaiske Rad i
Tammerfors opstillede, har gruppens drgftelser vist, at de nuvarende retsgrundlag (artikel 63, stk. 3
og 4, i TEF) i princippet deekker hele indvandringsomradet og saledes beskriver et passende ambi-
tionsniveau for omfanget af EU's handling. Det er blevet bemarket, at medlemsstaterne uanset rets-
grundlagenes potentielle bredde i praksis ud fra en felles forstaelse vil blive ved med at vere an-
svarlige for, hvor mange tredjelandsstatsborgere der far indrejsetilladelse, og for disses integration i
vertslandet. Pa sidstnevnte omrade blev der i Tammerfors opfordret til EU-lovgivning om retsstil-
lingen for tredjelandsstatsborgere, som lovligt har leengerevarende ophold, saledes at disse indrgm-
mes en rekke ensartede rettigheder og ansvarsomrader (f.eks. ret til ophold, uddannelse, arbejde,

ikke-forskelsbehandling).

Nogle medlemmer af gruppen mener, at der i forfatningstraktaten bgr vere et eksplicit retsgrundlag,
der giver mulighed for at vedtage foranstaltninger vedrgrende sadanne rettigheder. I mangel heraf
ville EU's merveardi i forhold til de nationale integrationsbestrebelser i hovedsagen skulle tage form
af tilskyndings- og stgtteforanstaltninger i stedet for ved harmoniserende lovgivning. Til gengeld er
der i praksis en stgrre interesse for en feelles EU-indsats med hensyn til bekempelse af ulovlig ind-
vandring, herunder strafferetlige sanktioner, idet rent nationale politikker her tydeligvis ikke er ef-
fektive. Forhandling om tilbagetagelsesaftaler med tredjelande har ligeledes vist sig at forega mere

effektivt, nar den fgres pa EU-plan i stedet for af medlemsstaterne hver for sig.

Pa denne baggrund anbefaler gruppen, at malet om en falles politik pa indvandringsomradet bgr
nedfeldes 1 forfatningstraktaten, samt at der bgr tilvejebringes et retsgrundlag for at give EU mulig-
hed for at treffe tilskyndings- og stgtteforanstaltninger for at bista medlemsstaterne i deres bestra-
belser pa at fremme integrationen af tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt. Ud over disse
punkter anbefaler gruppen ikke substans@ndringer til retsgrundlagene i artikel 63, stk. 3 og 4, 1
TEF, idet man er gaet ud fra, at disse omfatter bek@mpelse af ulovlig indvandring, herunder straffe-
retlige sanktioner (jf. del B). Gruppen anbefaler at ga over til at anvende kvalificeret flertal og feel-

les beslutningstagning i forbindelse med EU-lovgivning pa disse omrader."

Med forbehold af proceduren i forbindelse med spgrgsmal vedrgrende social sikring, der bgr
overvejes 1 forbindelse med andre social- og arbejdsmarkedspolitikker.
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3. Visumpolitik

Gruppen noterer sig, at det nuvarende retsgrundlag i artikel 62, stk. 2, litra b), i TEF potentielt om-
fatter alle aspekter af den felles visumpolitik, selv om denne politik er splittet op 1 fire forskellige
dele, der afspejler proceduremassige forskelle, som var vigtige for den i Amsterdam-traktaten fast-
satte overgangsperiode, men som ikke leengere har nogen berettigelse 1 en ny forfatningstraktat.
Dette retsgrundlag bgr derfor forenkles og samles i €n enkelt bestemmelse, der ggr det muligt at
vedtage alle ngdvendige foranstaltninger med henblik pa den faelles visumpolitik med kvalificeret

flertal og feelles beslutningstagning.

4. Udvikling af et integreret system til grenseforvaltning

Gruppen anerkender, at en effektiv forvaltning af de ydre grenser - herunder kystgranserne - i et
omrade uden intern graensekontrol er et anliggende af feelles interesse og med delt ansvar. Det
Europziske Rad i Sevilla udtrykte tilfredshed med malet om en gradvis udvikling af et integreret
system til forvaltning af de ydre grenser. Gruppen anbefaler, at den nuva@rende artikel 62, stk. 2,
litra a), i TEF omarbejdes med henblik pa at tilvejebringe et generelt retsgrundlag, der giver mulig-
hed for at vedtage de foranstaltninger, som er ngdvendige for at indfgre dette integrerede system.
Dette indebaerer bade lovgivning og operationelt samarbejde. Lovgivningen, der fastleegger reglerne
om standarder og procedurer i forbindelse med kontrol ved de ydre graenser, og som er overtaget fra
Schengen, skal ajourfgres og videreudvikles side om side med det forsterkede operationelle samar-

bejde, der er beskrevet i del B i denne rapport.

4. Samarbejde pa det civilretlice omrade

Gruppen har haft en drgftelse om den nuvarende affattelse af artikel 65 i TEF, navnlig den heri
indeholdte begrensning til foranstaltninger vedrgrende "civilretlige spgrgsmal med grenseover-
skridende virkninger" og "i det omfang de er ngdvendige for det indre markeds funktion". Selv om
visse medlemmer har sat spgrgsmalstegn ved disse begransninger, finder de fleste af gruppens
medlemmer efter grundig overvejelse, at de kan opretholdes, og at ordlyden af det nuvarende rets-
grundlag 1 vidt omfang er hensigtsmassig. Gruppen mener imidlertid, at retsgrundlaget for sam-
arbejde om civilretlige spgrgsmal vil kunne adskilles fra spgrgsmal om asyl og indvandring samt
visumpolitikker inden for rammerne af den nye generelle struktur i en forfatningstraktat. Endvidere
bgr princippet om gensidig anerkendelse af retsafggrelser som et fundamentalt element i denne

politik traktatfestes.
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Endelig noterer gruppen sig, at foranstaltninger vedrgrende samarbejdet om civilretlige spgrgsmal i
henhold til Nice-traktaten - med undtagelse af aspekter vedrgrende familieretten - bliver omfattet af
proceduren med anvendelse af kvalificeret flertal og falles beslutningstagning. Nogle medlemmer
mener, at denne procedure bgr galde for alle aspekter af familieretten. Efter endt drgftelse foreslar
de fleste af gruppens medlemmer, at denne procedure ogsa skal galde for foranstaltninger for sa

vidt angar retligt samarbejde vedrgrende foreldreansvar.

II. Politisamarbejde og retlist samarbejde i kriminalsager (omrader omfattet af den nuvae-

rende ''sgjle 3'")

1. Reform af juridiske instrumenter

Gruppen erkender, at der er et akut behov for en reform af de juridiske instrumenter, der i gjeblikket
findes i "sgjle 3" (artikel 34 i TEU), i betragtning af, at de fleste konventioner, som Radet har ved-
taget, ikke er ratificeret, at det er meget vanskeligt selv pa mindre punkter at &ndre eksisterende
konventioner (f.eks. Europol-konventionen), og at rammeafggrelser og afggrelser ikke kan have
direkte virkning, hvilket - som illustreret af ekspertudsagn - i hgj grad hindrer den praktiske gen-

nemfgrelse af visse centrale initiativer, bl.a. den europ@iske arrestordre.

Derfor anbefaler gruppen, at rammeafggrelser, afggrelser og felles holdninger erstattes af forord-
ninger, direktiver og beslutninger (som fastsat 1 den nuverende EF-traktat) eller deres respektive
aflgsere, som vil blive foreslaet af WG IX. De normale regler for disse instrumenter bgr fremover
finde anvendelse, ogsa selv om det matte krave tilpasning af retssystemerne i visse medlemsstater.
Dette bgr omfatte mulighed for, at saidanne direktiver, der giver enkeltpersoner rettigheder, far

direkte virkning. Gruppen anbefaler endvidere, at instrumentet konventioner afskaffes.
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I fremtiden vil forordninger og direktiver (eller deres respektive aflgsere) vaere nok i sig selv, og
konventioner, der allerede er vedtaget af Radet i henhold til artikel 34 i TEU, bgr @ndres til forord-
ninger og direktiver (eller deres aflpsere).! Nogle medlemmer gav udtryk for forbehold med hensyn

til disse punkter.

2. Klarere fastleggelse af anvendelsesomradet for EU-lovgivningen

Behovet for en klarere fastleggelse af EU's kompetence viser sig fgrst og fremmest inden for ind-
byrdes tilnermelse af materiel strafferet og strafferetspleje. Samtidig ma den nye formulering af
disse retsgrundlag afspejle den rette balance mellem princippet om gensidig anerkendelse og
bestreebelserne pa indbyrdes tilnermelse af strafferet. Som der var politisk enighed om i Tammer-
fors, bgr princippet om gensidig anerkendelse vere fundamentet i det retlige samarbejde, saledes at

retsafggrelser truffet i en medlemsstat kan anerkendes af myndighederne i en anden medlemsstat.

Gruppen anbefaler, at dette princip om gensidig anerkendelse af retsafggrelser formelt nedfaldes i
traktaten. Gruppen erkender ogsa, at en vis indbyrdes tilnermelse af visse elementer i strafferets-
plejen og specifikke omrader i den materielle strafferet - kan vise sig ngdvendig for at lette den gen-
sidige anerkendelse - under overholdelse af de forskellige europiske retstraditioner samt Den
Europziske Menneskerettighedsdomstols bestemmelser, som de kommer til udtryk i chartret, navn-
lig vedrgrende uskyldsformodning. Nogle medlemmer har understreget sammenha&ngen mellem at
traktatfaeste princippet om gensidig anerkendelse og at fremme vedtagelse af lovgivning vedrgrende

materiel strafferet og strafferetspleje med felles beslutningstagning og kvalificeret flertal.

Den foreslaede intensivering af EU's indsats gennem reformerede juridiske instrumenter og beslut-
ningsprocedurer krever samtidig, at anvendelsesomradet for den fremtidige EU-lovgivning fast-
leegges klarere. Artikel 30 og 31 i TEU - der udggr det gaeldende retsgrundlag - er saledes i mange

henseender for vage, ligesom de er for snavre pa visse andre omrader.

Dette vil navnlig lgse de presserende juridiske problemer, der 1 dag ggr enhver fremtidig ud-
vikling af Europols retlige rammer sa besvearlig. Hvis Radet var i stand til at @ndre Europol-
konventionen til en forordning, ville det lettere kunne tilpasse teksten til de skiftende om-
steendigheder og fastleegge passende beslutningsprocedurer med henblik pa forvaltningen af
Europol. Det bgr imidlertid understreges, at indholdet af Europol-konventionen, og dermed de
grundleggende kendetegn ved Europol, ikke ngdvendigvis vil blive bergrt af en sadan &n-
dring.
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Derfor bgr retsgrundlagene for politisamarbejde og retligt samarbejde i kriminalsager formuleres

om, sa der opnas stgrre klarhed, effektivitet og retssikkerhed.

En ny formulering af retsgrundlagene bgr skelne mellem de forskellige typer af EU-handling pa

dette omrade, dvs.:

- Indbyrdes tilneermelse pa visse omrader inden for materiel strafferet (gerningsindhold og
straffe)

- Indbyrdes tilnermelse af visse elementer i strafferetsplejen

- Regler for tilretteleeggelsen af politisamarbejde og retligt samarbejde 1 kriminalsager mellem

medlemsstaternes myndigheder (f.eks. gensidig retshjlp, arrestordre)".

Disse elementer uddybes i det fglgende. Endvidere mener gruppen for sa vidt angar "hasteforan-
staltninger" pa omrader inden for den nuvearende sgjle 3, at det efter en sammenlagning af sgjlerne
vil vaere hensigtsmassigt at anvende en bestemmelse som f.eks. den nuvarende artikel 308, i TEF

som retsgrundlag.

a)  Indbyrdes tilnaermelse pa visse omrader inden for materiel strafferet (gerningsindhold og

straffe)

Borgerne skal kunne vere sikre pa, at der traeffes foranstaltninger mod grov kriminalitet pa tveers af
grenserne i alle medlemsstater, og at sadan kriminalitet sanktioneres tilstraekkeligt i hele EU. I den
forbindelse mener gruppen, at en vis grad af indbyrdes tiln@rmelse af materiel strafferet (f.eks.
definition af gerningsindholdet i en given forbrydelse og straffene herfor) er ngdvendig, iser i
betragtning af, at visse forbrydelser har en tvarnational dimension og ikke kan bek@&mpes effektivt
af medlemsstaterne hver for sig. Dette er erkendt bade i Amsterdam-traktaten og af Det Europziske

R&d i Tammerfors>.

Der skal ogsa vare et specifikt retsgrundlag vedrgrende EU-organers aktivitet pa dette om-
rade (jf. del B).

Amsterdam-traktaten nevner til fasts@ttelse af "mindsteregler for, hvad der udggr kriminelle
handlinger, og for straffene for organiseret kriminalitet, terrorisme og ulovlig narkotikahan-
del" (artikel 31, litra e), i TEU), men udelukker ikke indbyrdes tilneermelse af lovgivning pa
de omrader, der er nevnt i artikel 29 (forebyggelse og bekeempelse af organiseret og anden
kriminalitet, is@r terrorisme, menneskehandel og overgreb mod bgrn, ulovlig narkotikahandel
og ulovlig vabenhandel, korruption og svig). I Tammerfors blev det navnt, at "bestrabelserne
pa at opna enighed om fzlles definitioner, fzlles regler for, hvad der udggr strafbare handlin-
ger, og faelles straffe i fgrste omgang bgr koncentreres om et begranset antal omrader af ser-
lig relevans sasom gkonomisk kriminalitet (hvidvaskning af penge, bestikkelse, forfalskning
af euroen), narkotikahandel og menneskehandel, is@r udnyttelse af kvinder, seksuel udnyt-
telse af bgrn, hgjteknologikriminalitet og miljgkriminalitet".
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Arbejdsgruppen finder det derfor hensigtsmassigt, at der medtages et retsgrundlag i den nye traktat,
der giver mulighed for vedtagelse af mindsteregler eller regler, der er udtryk for en et "felles
grundlag", om gerningsindholdet i kriminelle handlinger og af straffe pa visse kriminalitetsomrader,

hvis et af fglgende to kriterier er opfyldt:

aa) hvis den pageldende forbrydelse bade er af sarlig grov karakter og har en greenseoverskri-
dende dimension;

bb) hvis forbrydelsen er rettet mod en fazlles europaisk interesse, som allerede 1 sig selv er gen-
stand for en falles EU-politik (f.eks. forfalskning af euroen, beskyttelse af Fallesskabernes
finansielle interesser), bgr den indbyrdes tilnermelse af materiel strafferet vere en del af det
seet foranstaltninger, der skal gennemfgre denne politik, nar ikke-strafferetlige bestemmelser

er utilstrekkelige;

I henhold til det nye retsgrundlag vil indbyrdes tilnermelse af gerningsindhold og straffe kun vaere

mulig, hvis et af disse to kriterier er opfyldt.

Det bgr overvejes naermere, om et tredje foreslaet kriterium bgr medtages, nemlig "hvis indbyrdes
tilnermelse er ngdvendig for at skabe tilstrekkelig gensidig tillid til at ggre det muligt at gennem-
fore den gensidige anerkendelse af retsafggrelser fuldt ud eller til at sikre effektiviteten af faelles

instrumenter med henblik pa politisamarbejde og retligt samarbejde, som EU har indfgrt (dvs. fel-

les organer som Europol eller instrumenter som den europziske arrestordre)."

Endvidere mente flertal i arbejdsgruppen, at rekkevidden af EU's indsats vil fremsta klarere, hvis
man opregner de typer forbrydelser, der anses for at have en tvarnational dimension (jf. punkt aa)
ovenfor). Hvis denne opregning skal vaere udtgmmende, vil der skulle indfgres en bestemmelse om,
at Radet med enstemmighed og efter samstemmende udtalelse fra Europa-Parlamentet (eller for
nogle fa medlemmer efter hgring) kan @&ndre listen, hvis der er behov herfor. En sadan fleksibilitet
vil give EU mulighed for at reagere hensigtsmassigt i forhold til forandringer i kriminalitetsmgn-

strene.

Endelig vil traktaten ifglge en udbredt opfattelse kunne give hjemmel til, at indbyrdes tiln&rmelse

af materiel strafferet bgr ske 1 form 1 direktiver (eller aflgserne herfor).
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b) Indbyrdes tilnermelse af elementer i strafferetsplejen

Eksperterne har pavist, at behovet for indbyrdes tilnaermelse af visse elementer i strafferetsplejen er
bredt anerkendt blandt aktgrerne inden for retsvasenet, og at dette maske er mere hastende end den
indbyrdes tilnermelse af materiel strafferet. Gruppen erkender, at en sadan indbyrdes tilneermelse af
retsplejen bade letter samarbejdet mellem retshandhavende myndigheder i medlemsstaterne (og
EU-organer i marken) og gennemfgrelsen af princippet om gensidig anerkendelse, idet den styrker
den gensidige tillid. I gjeblikket afspejler artikel 31 1 TEU ikke i tilstraekkelig grad dette punkt, og

den er for vag med hensyn til de konkrete muligheder for en sadan indbyrdes tilnermelse.

Derfor anbefaler gruppen, at der indfgres et retsgrundlag, der giver mulighed for at vedtage felles
regler om specifikke elementer i retsplejen i det omfang, sadanne regler vedrgrer procedurer med
grenseoverskridende konsekvenser og er ngdvendige for at sikre fuld anvendelse af gensidig aner-
kendelse af retsafggrelser eller for at sikre effektiviteten af feelles instrumenter med henblik pa poli-
tisamarbejde og retligt samarbejde indfgrt af EU. Et retsgrundlag i traktaten kunne som et aktions-
omrade pege pa felles mindsteregler for antagelighed af beviser i hele EU. Radet vil efterfglgende
med enstemmighed kunne identificere alle elementer i retsplejen, hvor der kr&eves mindsteregler

med henblik pa at fremme den gensidige anerkendelse.

Dette retsgrundlag vil ogsa kunne omfatte opstilling af faelles mindstestandarder for beskyttelse af
enkeltpersoners rettigheder inden for strafferetsplejen, der bygger pa standarderne i den europaiske
menneskerettighedskonvention, som de kommer til udtryk i charteret om grundleggende rettighe-

der, og som respekterer de forskellige europaiske retstraditioner.

¢) Regler for politisamarbejde og retligt samarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder

Et andet aktionsomrade, der er forskelligt fra den indbyrdes tilnaermelse pa visse omrader af mate-
riel strafferet og strafferetspleje i medlemsstaterne, er vedtagelse af regler, der letter politisamar-
bejde og retligt samarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder. Eksempler herpa omfatter kon-
ventionen om gensidig retshjalp i straffesager, der blev fastlagt af Radet i 2000, og rammeafggrel-
sen om den europ&iske arrestordre, der blev vedtaget i juni 2002, samt idéen om at oprette et euro-

paisk retsakademi, hvor der kan forega efteruddannelse af dommere.
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Den nuvearende traktat indeholder i bred forstand tilstreekkelige retsgrundlag for vedtagelse af sa-
danne regler. Inden for retligt samarbejde anbefaler gruppen imidlertid, at retsgrundlaget suppleres,
sa det giver mulighed for at vedtage de ngdvendige foranstaltninger med henblik pa gensidig aner-
kendelse af kendelser, bader, afggrelser om frakendelse af fgrerretten og alle andre former for rets-
afggrelser; dette vil vare en logisk konsekvens af at indskrive princippet om gensidig anerkendelse

1 traktaten.

Dette retsgrundlag vil eksplicit kunne give mulighed for at vedtage regler om lgsning af kompeten-
cekonflikter mellem medlemsstater. Endvidere mener gruppen, at dette retsgrundlag ikke bgr be-

grenses til serlige typer af kriminalitet, hvor EU s@gger indbyrdes tilnermelse af den materielle ret.
For sa vidt angar politisamarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder finder gruppen, at rek-
kevidden og intensiteten af EU's handling som defineret i den nuverende artikel 30, stk. 1,1 TEU

stort set er dekkende; der vil dog kunne foreslas en forenklet affattelse af denne bestemmelse.

d)  Foranstaltninger med hensyn til kriminalitetsforebyggelse

Et afggrende aspekt af indfgrelsen af et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed er, at der
skal vaere en rimelig balance mellem de tre komponenter; dette implicerer ogsa en balance mellem
forebyggelse og straf. Derfor er det vigtigt, at den nye traktat ogsa mere klart afspejler kriminalitets-
forebyggelsens centrale rolle; den er nevnt 1 artikel 29 1 TEU, men ikke medtaget i de specifikke

retsgrundlag i artikel 30 og 311 TEU.

Gruppen anbefaler, at der nu medtages et specifikt retsgrundlag i traktaten. Dette retsgrundlag skal
begranses til at omfatte tilskyndings- og stgtteforanstaltninger med henblik pa kriminalitetsfore-
byggelse, samtidig med at nerhedsprincippets sarlige betydning pa dette omrade respekteres fuldt
ud, f.eks. udveksling af bedste praksis, finansielle programmer vedrgrende tilskyndingsforanstalt-
ninger eller forskning og dokumentation pa EU-plan samt indikatorer med henblik pa felles stati-
stikker vedrgrende kriminalitet. Det Europaiske Rad i Tammerfors har peget pa fglgende omrader
som prioriteter for sadanne foranstaltninger; ungdoms- og bykriminalitet samt narkotikarelateret

kriminalitet.
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3. Reform af lovgivningsprocedurerne

a) Tilfelde, hvor der kunne ggres brug af kvalificeret flertal

Der er i gruppen bred enighed om, at den nuvarende situation, hvor der gelder enstemmighed med
hensyn til al beslutningstagning vedrgrende retligt samarbejde i kriminalsager, ikke kan vare ved,
hvis EU efter udvidelsen skal bevare og forbedre sin kapacitet til at beskytte borgerne mod grov
grenseoverskridende kriminalitet. Gruppens medlemmer er derfor bevidste om, at der skal ggres en
kraftig indsats i retning af mere udbredt anvendelse af kvalificeret flertal og falles beslutningstag-

ning, der vil blive den almindelige lovgivningsprocedure i den nye forfatningstraktat. I den forbin-

delse har de indbudte eksperter ogsa papeget, at reglen om enstemmighed allerede nu forsinker for-
handlingerne og i betydeligt omfang forringer indholdet af de vedtagne retsakter. Pa den anden side
er gruppen opmarksom pa, at en reekke aspekter i forbindelse med politisamarbejde og strafferet er
seerlig fglsomme, og at der derfor kun kan opnas fremskridt gennem omhyggeligt udarbejdede kom-

promiser.

Pa baggrund af ovenstaende er flertallet af gruppens medlemmer rede til at anbefale, at der treffes
beslutninger med kvalificeret flertal og faelles beslutningstagning for sa vidt angar EU's lovgivning

pa fglgende omrader:

1. mindsteregler eller et "falles grundlag" for gerningsindhold og straffe 1 forbindelse med de
forbrydelser med en "graenseoverskridende dimension", der opregnes i traktaten (eller som
Rédet efterfplgende med enstemmighed tilfgjer til denne liste, jf. ovenfor punkt 2a, aa)"

ii.  mindsteregler om gerningsindhold og straffe i forbindelse med strafbare handlinger, der er
rettet imod en af EU's falles politikker, hvis der gelder kvalificeret flertal for denne politik
(jf. ovenfor, punkt 2 a, bb));

iii.  falles mindstestandarder for beskyttelse af enkeltpersoners rettigheder inden for strafferets-
plejen som en konsekvens af princippet om gensidig anerkendelse (jf. ovenfor, punkt 2 b));

iv. falles regler om specifikke elementer 1 strafferetsplejen, f.eks. bevismidlernes antagelighed i

hele EU (jf. punkt 2 b) ovenfor)

Det er meningen, at denne "liste over forbrydelser" i traktaten kun skal fastlegge omraderne
for mulig indbyrdes tiln@rmelse af den materielle strafferet (i overensstemmelse med kriteri-
um aa ovenfor), men at selve den indbyrdes tilnermelse (dvs. felles mindsteregler for ger-
ningsindhold og straffe) derefter vil skulle forega ved hjelp af EU-lovgivning, der vedtages
efter den falles beslutningsprocedure med kvalificeret flertal.
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v.  regler om politisamarbejde og retligt samarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder med
undtagelse af regler om de nationale politimyndigheders, felles efterforskningsholds eller
retshandhavende myndigheders udgvelse af operationelle befgjelser pa en anden medlems-
stats omrade (jf. ovenfor, punkt 2 c).

vi. foranstaltninger vedrgrende kriminalitetsforebyggelse (jf. ovenfor, punkt 2 d).

For sa vidt angar beslutningstagningsprocedurer vedrgrende de regler, der gelder for EU-organer,

mener gruppen, at man 1 den forbindelse bgr skelne mellem fglgende to situationer:

- for det forste oprettelse af nye EU-organer med henblik pa udgvelse af visse typer ansvar, der
pa nuvarende tidspunkt udgves pa nationalt plan (f.eks. en eventuel offentlig anklagemyndig-
hed eller en falles enhed for greensekontrol, se nedenfor), som der eventuelt kan treffes afgg-
relse om med enstemmighed;

- for det andet videreudvikling af eksisterede organer, dvs. Europol og Eurojust.

Forbedring af Europols og Eurojusts effektivitet er af afggrende betydning for det europziske poli-
timassige og retlige samarbejde, og ber derfor i princippet vere muligt med kvalificeret flertal og
felles beslutningstagning; det bgr under alle omstendigheder vere tilfldet for en eventuel udvi-
delse af Europols og Eurojusts aktionsomrade for sa vidt angar nye typer kriminalitet, for alle regler
om deres organisation og ledelse og for enhver udvidelse af deres eksisterende befgjelser. Ifglge

visse medlemmer bgr der dog vere enstemmighed i forbindelse med videreudviklingen af Eurojust.

c¢) tilfelde, hvor reglen om enstemmighed ville gelde

Reglen om enstemmighed ville fortsat skulle galde for visse aspekter vedrgrende samarbejde om
kriminalsager, der vedrgrer kernefunktioner i medlemsstaterne, der er dybt rodfestet i deres for-

skellige retlige traditioner.

Eksempler herpa vedrgrer oprettelse af EU-organer med operationelle befgjelser, indbyrdes tilnaer-
melse pa andre omrader vedrgrende materiel strafferet end dem, der navnes ovenfor, regler om ind-
sats fra nationale politimyndigheders, felles efterforskningsholds eller retshandhavende myndighe-

ders side pa en anden medlemsstats omrade.
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Gruppen er fuldt ud opmarksom pa, at der efter udvidelsen er en risiko for, at denne regel kan fgre
til fastlaste situationer, eftersom en enkelt stat kan naegte overhovedet at forhandle om et spgrgsmal,
som er i modstrid med dens specifikke interesser, selv om EU maske har udpeget det som veasent-
ligt for den faelles bekaempelse af kriminalitet. Dette heenger ogsa sammen med spgrgsmalet om
mulighed for "opting-out"og forsterket samarbejde - et spgrgsmal, som konventet maske vil gnske

at tage op i en bredere sammenhang.

d) Initiativretten

Pa nuverende tidspunkt deler medlemsstaterne initiativretten med Kommissionen for sa vidt angar
foranstaltninger under afsnit IV 1 TEF og afsnit VI 1 TEU. Efter den 1. maj 2004 vil medlemssta-
terne kun bevare denne initiativret inden for TEU. Nogle har papeget, at de initiativer, som enkelte
medlemsstater foreleegger, har tendens til fgrst og fremmest at fokusere pa politiske prioriteringer,
der er specifikke for denne stat uden altid at tage hensyn til det overordnede hensyn til EU's interes-
ser, hvilket fgrer til, at der i Radet drgftes spgrgsmal, som der rent faktisk kun er begrenset interes-

se for.

Gruppen har overvejet forskellige muligheder,' og flertallet af medlemmerne accepterer i princip-
pet, at Kommissionen pa omrader under den nuvarende sgjle 3 bgr dele initiativretten med med-
lemsstaterne, men at der med henblik pa at sikre, at initiativer fra medlemsstaterne reelt er en reak-
tion pa et spgrgsmal af almen interesse, bgr stilles krav om en terskel pa Y4 af medlemsstaterne for,
at et initiativ kan godkendes. Ifglge visse medlemmer bgr konventet dog ngje undersgge de mulige
konsekvenser af at abne mulighed for, at medlemsstaterne kan iverkseatte et lovgivningsmeessigt

initiativ inden for rammerne af en procedure med felles beslutningstagning og kvalificeret flertal.

B. STYRKELSE AF DET OPERATIONELLE SAMARBEJDE

Der er blandt arbejdsgruppens medlemmer bred anerkendelse af, at det nuvarende operationelle
samarbejde er preget af mangel pa effektivitet, gennemsigtighed og klare ansvarsforhold. Pa nuve-
rende tidspunkt er det operationelle ansvarsomrader delt op pa medlemsstaternes politi og retlige
myndigheder (der har det primere ansvar), Europol og senest Eurojust (der har til opgave at stgtte

og fremme samarbejdet) samt OLAF (hvis opgave er administrative undersggelsesprocedurer

1 Se WD 18, s. 14.
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vedrgrende specifikt beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser). Endvidere udggr effektiv
kontrol af EU's ydre grenser en ny, vesentlig udfordring for det operationelle samarbejde. Pa dette
omrade forventer befolkningerne store fremskridt, og hvis der gennemfgres forbedringer, vil det fa

en gjeblikkelig og synlig indvirkning pa, hvordan almindelige borgere opfatter Europa.

L Forstarket samarbejde i Radet

For at forbedre tilliden og effektiviteten kunne EU's nuvarende arbejde med koordinering og ope-
rationelt samarbejde tilrettelegges bedre. Det ville vere bedre med en tydeligere sondring mellem
den situation, hvor Radet optraeeder som lovgivende organ, og den situation, hvor Radet udfgrer spe-

cifikke udgvende funktioner pa dette omrade.

Gruppen foreslar derfor, at der i radsregi indfgres en mere effektiv struktur til koordinering af det
operationelle samarbejde pa hgjt teknisk plan. Dette kunne ggres ved at sla forskellige eksisterende
grupper sammen og ved i1 den nye traktat at omdefinere Artikel 36-Udvalgets nuverende opgaver,
der fremover snarere burde fokusere pa koordinering af det operationelle samarbejde end deltagelse
i Radets lovgivningsmessige arbejde. Et spgrgsmal, der bgr undersgges yderligere, er, hvordan det

bedst lader sig ggre at knytte EU's operative taskforce af politichefer til dette arbejde.

Den rolle, som denne @ndrede struktur [udvalg] i Radet skulle spille, kunne vare af teknisk art og
besta i at sgrge for koordinering af og overblik over hele spektret af operationelle aktiviteter vedrg-
rende politikker og sikkerhedsmassige anliggender (blandt andet politisamarbejde, undersggelses-
delegationer, fremme af samarbejdet mellem Europol og Eurojust, peer review, civilbeskyttelse).
Udvekslingen af personoplysninger skulle fortsat finde sted inden for de eksisterende systemer
(Europol, Schengen, toldinformationssystemet, Eurojust osv.), som er undergivet passende regler
om beskyttelse af oplysninger og overvagningssystemer. Det kunne dog overvejes at forenkle disse

overvagningssystemer ved at sla de forskellige overvagningsorganer sammen.

Gruppen har ogsa drgftet spgrgsmalet om formandskabet for en sadan @ndret struktur [udvalg] pa
teknisk plan, men er kommet til den konklusion, at dette spgrgsmal kan tages op i bredere sammen-
hang i forbindelse med reformen af Radet; det er ogsa blevet understreget, at en udvalgsformand

ikke ngdvendigvis behgver at blive udpeget pa traktatniveau.
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Der bgr under alle omstandigheder sondres mellem denne anbefaling og forslaget om en "hgjtsta-
ende reprasentant for retlige og indre anliggender" med en politisk rolle (f.eks. som formand for

RIA-Radet), som der ogsa er blevet fremsat forslag om, men som ikke fik tilstreekkelig stgtte i

gruppen.

II.  Forvaltningen af de ydre granser

Der er i1 gruppen generel enighed om, at der bgr ggres praktiske fremskridt med hensyn til dette
spgrgsmal med henblik pa gradvis at udvikle et egentligt integreret system til forvaltning af kon-

trollen ved de ydre greenser som vedtaget af Det Europziske Rad i Sevilla.

De fleste medlemmer af gruppen betragter en mulig oprettelse af en falles europaisk enhed for
graeensekontrol som et mere langsigtet spgrgsmal. En reekke mere umiddelbare foranstaltninger kan
treeffes forst (f.eks. gget samarbejde, nermere samarbejde mellem medlemsstaternes tjenester, fel-
les kurser og uddannelse, faelles udstyr, felles hold bestaende af embedsmand fra forskellige med-
lemsstater med henblik pa at ggre kontrollen af de ydre graeenser mere effektiv). Fremskridtene pa

dette omrade ville saledes vere gradvise.

I gruppen er der ogsa enighed om, at princippet om solidaritet, herunder finansiel solidaritet, mel-

lem medlemsstaterne er sarlig vigtigt pa omradet graensekontrol.

Pa den baggrund anbefaler gruppen, at traktaten eksplicit bgr afspejle det mal, som blev vedtaget pa
Det Europziske Rads mgde i Sevilla, og derfor indeholde et retsgrundlag, der giver mulighed for at
vedtage alle de ngdvendige foranstaltninger, som der er behov for til en gradvis udvikling af et fal-
les system til forvaltning af de ydre grenser. Denne bestemmelse kunne tjene som retsgrundlag for
vedtagelsen af foranstaltninger som f.eks. fremme af samarbejde, uddannelse og udveksling af op-
lysninger og finansiel solidaritet). I dette retsgrundlag bgr man overveje at anfgre det mulige lang-
sigtede perspektiv med en felles europisk enhed for grensekontrol, der virker 1 samarbejde med

de nationale grensekontrolmyndigheder.
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III. Videreudvikling af EU-organer (Europol, Eurojust)

a)  Europol

Gruppen er af den opfattelse, at det snarere end at "ajourfgre” den detaljerede beskrivelse af Euro-
pols opgaver i artikel 30 i TEU - der allerede i dag er foreldet i en reekke henseender - ville vare
bedre at erstatte den med en kortere og mere generel bestemmelse om Europol 1 den nye traktat.
Denne bestemmelse skulle indeholde et retsgrundlag, der giver lovgiveren stgrre raderum til at ud-

vikle Europols opgaver og befgjelser.

Dette retsgrundlag bgr dog ikke vere abent. Det bgr snarere angive retningslinjer for den mulige
udvikling og fastlegge de grundleggende graenser for denne udvikling, hvilket der ikke er blevet
sat spgrgsmalstegn ved i gruppen. Bestemmelsen kunne saledes fastsla Europols centrale rolle inden
for rammerne af det europaiske politisamarbejde, definere dets generelle indsatsomrade (f.eks. grov
kriminalitet, der bergrer to eller flere medlemsstater), anfgre, at Europols opgaver og befgjelser skal
defineres af lovgiveren, og at de (i det omfang, det er fastlagt i lovgivningen) kan omfatte befgjelser
vedrgrende efterretningsaktiviteter, koordinering og gennemfgrelse af efterforskninger samt delta-
gelse i operationelle aktioner, der skal gennemfgres sammen med medlemsstaternes tjenester eller i
felles hold. Endelig bgr bestemmelsen ggre det klart, at enhver operation, hvor Europol er indblan-
det, under alle omstendigheder skal gennemfgres i samarbejde og forstaelse med den (de) bergrte
medlemsstat (medlemsstater) (en formulering, der er analog med den nuvarende artikel 32 1 TEU),

samt at tvangsindgreb altid ville skulle udfgres af kompetente embedsmand fra medlemsstaterne.

Det er blevet bemarket, at hvis der overfgres mere omfattende operationelle befgjelser til Europol
under anvendelse af dette retsgrundlag, bgr den eksisterende protokol vedrgrende immuniteter tages

op til fornyet overvejelse.

Endelig er gruppen af den opfattelse, at Europols aktiviteter fremover vil skulle vere underlagt de-
mokratisk kontrollerbarhed fra Europa-Parlamentets og Radets side samt judiciel kontrol fra Dom-

stolens side 1 overensstemmelse med de normale regler i traktaten.
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b)  Eurojust

Eurojust har kompetence til at behandle de former for kriminalitet og lovovertredelser, med hensyn
til hvilke Europol til enhver tid har kompetence til at handle, samt datakriminalitet, svig og be-
stikkelse samt alle former for strafbare handlinger, som har betydning for Det Europaiske Falles-
skabs finansielle interesser, hvidvaskning af udbyttet fra strafbart forhold samt deltagelse i krimi-
nelle organisationer. Eurojust handler inden for rammerne af efterforskning og retsforfglgning, der
vedrgrer to eller flere stater, men kan ogsa handle efter anmodning fra en enkelt medlemsstat eller
Kommissionen. Eurojust kan henstille til en medlemsstat, at den ivaerksetter en efterforskning, men

en sadan henstilling er ikke bindende.

Gruppen har med en positiv forhandsindstilling undersggt, hvordan Eurojusts operative befgjelser
kan udvides. Generelt anbefaler gruppen, at den detaljerede beskrivelse af Eurojusts opgaver i arti-
kel 31 1 TEU (Nice-udgaven) erstattes af en kortere og mere generel bestemmelse i den nye traktat,
som skal omfatte et retsgrundlag, der giver lovgiveren stgrre handlemargen 1 forbindelse med ud-

viklingen af Eurojusts opgaver og befgjelser.

Denne bestemmelse kunne pege pa, at Eurojust spiller en central rolle i forbindelse med retlig sam-
ordning og samarbejde, definere Eurojusts generelle indsatsomrade (dvs. grov kriminalitet, der be-
rgrer to eller flere medlemsstater), papege, at Eurojusts opgaver og befgjelser skal defineres af lov-
giveren, og at de (i det omfang det er defineret i lovgivningen) kan omfatte opgaver og befgjelser
vedrgrende navnlig:

- indledning og samordning af retsforfglgning

- fremme af det retlige samarbejde (herunder Igsning af konflikter om domstolskompetence)

- samt eventuelt tilsyn med Europols (fremtidige) efterforskningsmassige og operationelle ak-

tiviteter (nogle af gruppens medlemmer har taget forbehold med hensyn til dette aspekt).

Endelig kunne det praciseres, at formelle handlinger inden for retsplejen 1 medlemsstaterne under
alle omst@ndigheder vil blive gennemfgrt af de kompetente nationale embedsmand (herunder de

nationale medlemmer af Eurojust, i det omfang de har modtaget en sadan kompetence).

CONYV 426/02 pg/ns/KB/nlk 19



¢)  Spergsmailet om en europ&isk offentlig anklagemyndighed

Gruppen er enig om malet om en mere effektiv strafforfglgning i forbindelse med lovovertraedelser,
der skader Unionens finansielle interesser. Et betydeligt antal medlemmer mener, at de nuverende
instrumenter ikke er velegnede. Gruppen behandlede desuden en reekke forslag om oprettelse af en
europaisk offentlig anklagemyndighed med ansvar for at opspore personer, der har begaet lovover-
treedelser, som skader EU's finansielle interesser, samt sgrge for, at de bliver retsforfulgt og dgmt
ved nationale domstole. Det blev foreslaet, at der i denne henseende fastsattes et retsgrundlag i
traktaten. Andre var af den opfattelse, at der ikke er overbevisende argumenter for at oprette et sa-
dant organ, og at der er sterke argumenter imod dette under hensyn til sine praktiske aspekter som
forhold vedrgrende ansvar. Nogle medlemmer mener, at der er behov for en egentlig europaisk of-
fentlig anklagemyndighed, hvis befgjelser gar videre end beskyttelsen af Unionens finansielle inter-

esser. De mener, at det nuvarende Eurojust kan udvikle sig hen imod en sdidan myndighed.

Med hensyn til beskyttelse af Unionens finansielle interesser gjorde gruppen ogsa opmerksom pa,

at OLAF spiller en vasentlig rolle.

Et betragteligt antal blandt gruppens medlemmer gik ind for pa mellemlang eller lang sigt at se
narmere pa forslaget om at styrke Eurojusts befgjelser og saledes s@tte enheden i stand til at ind-
bringe sager for de nationale domstole (i forbindelse med lovovertradelser, der skader Unionens
finansielle interesser eller andre alvorlige forbrydelser). Traktatretsgrundlaget for Eurojust bgr i
dette tilfeelde tillade oprettelse af en europ@isk offentlig anklagemyndighed gennem en retsakt fra

Rédet, der er vedtaget med enstemmighed og samstemmende udtalelse fra Europa-Parlamentet.

Det fremgik af drgftelserne i gruppen, at medlemmerne var delt i dette spgrgsmal.

C. HORISONTALE SPORGSMAL

1. Mere effektiv sennemfgrelse og opretholdelse af hgje standarder

Som eksperter papegede det over for gruppen er et af de mest alvorlige problemer, der hammer
EU's politikker pa dette omrade, utilstrekkelig gennemfgrelse, navnlig under den nuvarende

s@jle 3. Alt for ofte er EU-lovgivningen forblevet "virtuel": konventioner er ikke blevet ratificeret af
alle medlemsstater (pa trods af at der er indgaet mere end et dusin konventioner, er der kun blevet

ratificeret to), og rammeafggrelser (tidligere benavnt felles aktioner) er ikke eller kun i
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utilstreekkeligt omfang blevet gennemfgrt i national lovgivning. Dette problem med utilstreekkelig
gennemfgrelse gelder ogsa for samarbejdsmekanismerne i forbindelse med agenturer (f.eks. modta-
ger Europol ikke tilstreekkelige oplysninger fra medlemsstaterne). Det er i den forbindelse endvide-
re blevet papeget, at en medlemsstats manglende gennemfgrelse af lovgivningen pa dette omrade i
alvorlig grad kan skade de gvrige medlemsstaters sikkerhed (f.eks. beke&mpelse af terrorisme, pro-

blemer i forbindelse med kontrollen ved de ydre graenser, mulig internetkriminalitet pa EU-plan).

For at finde frem til metoder til at forbedre medlemsstaternes gennemfgrelse pa dette omrade frem-

setter gruppen to anbefalinger:

- For det fgrste, at de mekanismer med gensidig evaluering eller peer review, der med held er

blevet anvendt i de seneste ar (f.eks. i forbindelse med bekampelse af organiseret kriminalitet
og effektiv anvendelse af Schengen-reglerne), bgr fremmes og anvendes i hgjere grad. Denne
teknik har vist sig at veere et effektivt instrument til overvagning af, om medlemsstaternes
administrative og retlige myndigheders praktiske gennemfgrelse af EU's politikker er effektiv,
og den bidrager saledes til at opbygge gensidig tillid til de andres politi- og retssystemer,
hvilket er centralt for det feelles omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed. Hvis ordnin-
gen med gensidig anerkendelse skal fungere, bgr der nemlig herske fuldstendig gensidig tillid
til medlemsstaternes politi- og retssystemer. Hgje standarder er ikke blot noget, der skal op-
nas, det er ogsa noget, der skal fastholdes. Gruppen mener, at der med fordel kan indsettes en
henvisning i den nye traktat til denne teknik med gensidig evaluering, som med Kommissio-
nens medvirken bgr gennemfgres smidigt ved hjelp af procedurer, der sikrer objektivitet og
uath@&ngighed. Desuden bgr peer review-rapporterne forelegges for Europa-Parlamentet og

de nationale parlamenter.

- For det andet, med hensyn til medlemsstaternes retlige forpligtelser som fglge af EU-retten er
det arbejdsgruppens opfattelse, at Kommissionen fuldt ud bgr spille sin rolle som traktatens
vogter, og at den bgr have kompetence til at anlegge traktatbrudssag (artikel 226 i TEF) ved

EF-Domstolen, ogsa pa det omrade, der er omfattet af den nuvarende sgjle 3.

Gruppen mener, at disse to mekanismer vil styrke gennemfgrelseseffektiviteten i forbindelse med
de forpligtelser, som medlemsstaterne patager sig i EU. Overvagning af den praktiske gennemfg-
relse pa det operative omrade kan effektivt opnas gennem peer review, men i tilfeelde af brud pa
medlemsstaternes forpligtelser skal der vaere mulighed for at gribe til retlig kontrol gennem traktat-

brudsproceduren.
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I det (begransede) omfang der er behov for at gennemfgre EU-lovgivningen pd EU-plan, mener
gruppen, at det bgr fastseattes i traktaten, at den generelle ordning for gennemfgrelsesforanstaltnin-
ger (dvs. 1 gjeblikket, men med forbehold af en bredere drgftelse 1 konventet om @ndringer, artikel
211 1 TEF: gennemfgrelsesforanstaltninger treffes generelt atf Kommissionen under anvendelse af
udvalgsprocedurer) ogsa finder anvendelse pa de omrader, der er omfattet af den nuvarende sgjle 3.
Dette ville veere i trad med den stadig mere udbredte praksis i Radet - som dog ikke er indeholdt i
Amsterdam-traktaten - hvor gennemfgrelsen af retsakter under sgjle 3 overdrages til Kommissio-
nen, som iverksetter dette under anvendelse af en udvalgsprocedure (f.eks. forvaltningen af finan-
sielle programmer til fremme af samarbejde, uddannelse og udveksling pa en reekke omrader inden

for retshandhavelse).

II. Inddragelsen af de nationale parlamenter

Som allerede understreget er dette omrade af en sarlig karakter. Arbejdet i og organisationen af det
nationale politi samt indholdet af den nationale straffelov star helt centralt i den kompetence, der
definerer rammerne for en stat. Pa den ene side er der behov for at tage hensyn til de serlige for-
hold, der ggr sig geldende pa dette omrade, der i s@rlig grad er fglsomt over for menneskerettighe-
der, og som star helt centralt i spgrgsmalet om subsidiaritet, hvor de nationale parlamenter har an-
svaret (f.eks. ratifikation af konventioner). Der er klart behov for en reform af de juridiske instru-
menter, de lovgivningsmeassige procedurer og det operative samarbejde, og dette vil fgre til gget
ansvar for Europa-Parlamentet, idet de nationale parlamenter dog fortsat skal spille en vigtig rolle.
Pa den anden side kunne gruppen i videst muligt omfang sgge at bygge videre pa de resultater, der
er opnaet i konventet generelt i forbindelse med dette spgrgsmal i stedet for at udforme serlige me-

kanismer udelukkende med henblik pa den nuvearende sgjle 3.

Arbejdsgruppen fremsatter fglgende forslag:

- inddragelse af de nationale parlamenter i Det Europaiske Rads (eller Radets pa stats- og rege-
ringschefniveau) udformning af de strategiske retningslinjer og prioriteter for EU's politik pa
det strafferetlige omrade. En sadan inddragelse giver kun mening, hvis der i de nationale par-
lamenter i god tid inden et mgde i Det Europ@iske Rad finder en afggrende debat sted om de
muligheder, der skal behandles af Det Europaiske Rad

- regelmassige interparlamentariske mgder om EU's politikker pa dette omrade (navnlig i form
af fellesmgder mellem de nationale parlamenters udvalg med ansvar for retlige og indre an-

liggender som foreslaet af WG 1V)
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- anvendelse af subsidiaritetsmekanismen for hurtig varsling (som udformet af WG I), navnlig i
forbindelse med de specifikke aspekter af spgrgsmalet om subsidiaritet i strafferetlige
spgrgsmal, dvs. hvis der hersker tvivl om, hvorvidt en lovovertreedelse rent faktisk har haft
grenseoverskridende dimensioner og er af grov karakter. (Nogle af gruppens medlemmer
foreslar at udvikle en lignende mekanisme for hurtig varsling til sager, hvor visse nationale
parlamenter finder, at et initiativ er i strid med grundleggende kendetegn for deres nationale
politik pa det strafferetlige omrade. Udlgsning af denne mekanisme kan fa konsekvenser i lig-
hed med dem, der fglger af subsidiaritetsmekanismen, men den kan naturligvis ikke fgre til
judiciel kontrol

- anerkendelse af den rolle, som den nationale lovgivning fortsat skal spille, ved udelukkende at

anvende direktiver (eller disses efterfglger) 1 forbindelse med indbyrdes tilnermelse af

grundleggende strafferetlige bestemmelser

- inddragelse af de nationale parlamenter i mekanismen til gensidig evaluering (peer review)

(jf- ovenfor)

- inddragelse af de nationale parlamenter i behandlingen af arsberetningen om Europols aktivi-

teter.

III. Internationale aftaler

I gjeblikket finder artikel 24 eller 38 i TEU anvendelse, nar en international aftale udelukkende ved-
rgrer spgrgsmal under sgjle 3 (forhandlingsmandatet vedtages af Radet, og formandskabet for EU
fgrer forhandlingerne, om ngdvendigt med bistand fra Kommissionen). Proceduren er pa nuverende
tidspunkt den samme for internationale aftaler vedrgrende spgrgsmal under sgjle 2 og sgjle 3. Disse
aftaler er imidlertid af forskellig art, idet aftaler vedrgrende spgrgsmal under sgjle 3 har mere di-

rekte forbindelse til lovgivningen, navnlig den strafferetlige del.

Arbejdsgruppen understreger behovet for kontinuitet i EU's reprasentation i forbindelse med for-
handlinger af internationale aftaler. Gruppen er af den opfattelse, at Radet, hvis aftalerne samtidig
dekker flere omrader, nar det treeffer afggrelse om, hvem der skal forhandle aftalen, bgr tage hen-
syn til aftalens indhold for at ggre bedst mulig brug af EU's forhandlingskapacitet. Arbejdsgruppen
erkender, at disse spgrgsmal er knyttet til den institutionelle udvikling vedrgrende EU's fremtidige
internationale reprasentation, og at de kr&ver en n&rmere drgftelse 1 Arbejdsgruppen vedrgrende

EU's Optreden Udadtil og 1 konventet.
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Nogle medlemmer har gjort gaeldende, at medlemsstaterne bgr have ret til at indga bilaterale eller

multilaterale aftaler inden for retligt samarbejde, selv om EU allerede har vedtaget interne regler om

samme spgrgsmal. Deres argument er, at det forhold, at EU har vedtaget interne regler om et be-
stemt spgrgsmal, ikke bgr forhindre en medlemsstat i selv at indga bilaterale eller multilaterale af-
taler, (a) hvis EU ikke har indgaet nogen aftale med det pagaldende tredjeland, eller (b) hvis EU
har indgaet en aftale med dette tredjeland, men medlemsstaten gnsker en aftale om yderligere be-
stemmelser. Dette spgrgsmal kan tages op i konventet i forbindelse med EU's optraden udadtil, idet
det er underforstaet, at en medlemsstat ifglge Domstolens faste retspraksis kun kan indga interna-

tionale forpligtelser, der ikke pavirker felles politikker vedtaget af EU.

IV. Opting in/opting out-mekanismerne og forsterket samarbejde

Et af elementerne i gruppens mandat vedrgrer de eksisterende opting in/opting out-mekanismer,
som findes i Amsterdam-traktaten for visse medlemsstater pa det omrade, der er omfattet af af-

snit IV 1 EF-traktaten samt 1 forbindelse med Schengen-reglerne.

Spgrgsmalet er, om og i hvilken udstraekning det er berettiget, at disse situationer fortsat kan opsta
pa dette omrade. Spgrgsmalet er ogsa, om og hvordan anvendelsen af opting in/opting out-
ordningerne vil blive reguleret i fremtiden. Gruppen finder, at der er tale om et generelt spgrgsmal,

der potentielt ogsa kan opsta pa andre politikomrader, og som bgr drgftes mere generelt i konventet.

V. Domstolskontrol

I gjeblikket har Domstolen kun begranset kompetence i forbindelse med retsakter, der er vedtaget 1
medfgr af afsnit IV 1 TEF og afsnit VI 1 TEU. I henhold til artikel 35, stk. 1, 1 TEU har Domstolen
kun kompetence til at treeffe prejudicielle afggrelser, hvis medlemsstaterne formelt accepterer
denne kompetence (hvilket har medfgrt en kompleks variabel geografi); derudover har Domstolen
ikke kompetence til at udtale sig om retsakter fra politi eller andre retshandh@vende myndigheder
(stk. 5); retten til at indbringe annullationssggsmal omfatter kun medlemsstaterne og Kommissionen

pa de betingelser, der er fastsat i artikel 35, stk. 6, i TEU.
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Arbejdsgruppen er af den opfattelse, at det ikke leengere er acceptabelt med begranset kompetence
for Domstolen i forbindelse med retsakter, der vedtages pa omrader (f.eks. politisamarbejde og ret-
ligt samarbejde i kriminalsager), der har direkte betydning for borgernes grundleggende rettighe-

der.

Det samme gaelder for den begrensede domstolskontrol, der er tale om i artikel 68 i TEF. Denne
bestemmelse (stk. 1) begrenser proceduren for prejudicielle afggrelser (artikel 234 1 TEF) til an-
modninger fremsat af hgjesteretter eller sidsteinstansretter, men som bekendt opstar fortolknings-
spgrgsmal hovedsagelig ved fgrsteinstansretter; dette indeberer, at borgerne skal appellere indtil
sidste instans, fgr EF-Domstolen kan anmodes om at udtale sig om fortolkningen (eller gyldighe-
den) (dette er sa@rlig problematisk i sager om f.eks. asyl, hvor en hurtig sagsbehandling er af afgg-
rende betydning). Desuden har Domstolen ikke kompetence i forbindelse med foranstaltninger ved-
rgrende opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed (kontrol af personer, der
overskrider de indre grenser). Som anfgrt ovenfor ligger det imidlertid i selve disse foranstaltnin-
gers natur, at de pavirker individets rettigheder. For et flertal i arbejdsgruppen er det vanskeligt at
retfeerdigggre, at Domstolens kompetence fortsat ikke omfatter sadanne foranstaltninger, ikke
mindst i betragtning af at andre foranstaltninger, der ligeledes vedrgrer opretholdelsen af lov og or-
den (f.eks. udvisning af EU-borgere fra en medlemsstat til en anden), altid har veret underkastet

EF-Domstolens kontrol.

Arbejdsgruppen mener, at de s@rlige mekanismer 1 artikel 35 1 TEU og artikel 68 i TEF bgr ophae-
ves, og at den generelle ordning for Domstolens kompetence bgr udvides til at omfatte omradet med
frihed, sikkerhed og retfeerdighed, herunder EU-organernes indsats pa disse omrader. Nogle af
gruppens medlemmer har imidlertid gjort geeldende, at kompetencen fortsat ikke bgr omfatte artikel
35, stk. 51 TEU. Andre har i denne forbindelse anfgrt, at hvis bestemmelsen i artikel 33 i TEU (der
tager forbehold for medlemsstaternes befgjelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og
beskyttelse af den indre sikkerhed) bevares i den nye traktat, bgr dette vaere tilstraekkeligt til at ggre
det klart, at nationale foranstaltninger, der treffes 1 henhold til disse befgjelser, ligger uden for EU-

rettens anvendelsesomrade og saledes uden for Domstolens kompetence.

I det omfang denne anbefaling betyder en forggelse af arbejdsmangden for EF-Domstolen, giver
bestemmelserne 1 Nice-traktaten om en reform af Domstolen denne mulighed for at 1gse dette

spgrgsmal.
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Bilag

LISTE OVER DE EKSPERTER, ARBEJDSGRUPPEN HAVDE INDBUDT

Bekampelse af organiseret kriminalitet (set fra de nationale politimyndigheders side)
- Patrick ZANDERS, direktgr i det fgderale politi (Belgien)
- John ABBOTT, direktgr 1 National Crime Intelligence Service (Det Forenede Kongerige)

Bekampelse af organiseret kriminalitet (set fra EU-organernes side)

- Jirgen STORBECK, direktgr i Europol

- Michael KENNEDY, prasident for Eurojust

- Franz-Hermann BRUNER, generaldirektgr for Det Europziske Kontor for Bekempelse af
Svig (OLAF)

Retligt samarbejde i kriminalsager: instrumenter og procedurer

- Henri LABAYLE, professor ved "Université de Bayonne" (Frankrig)

- Christine van den WYNGAERT, professor ved "Universiteit Antwerpen" (Belgien)

- Gilles de KERCHOVE, direktgr (DGH - retlige og indre anliggender), Generalsekretariatet

for Radet for Den Europaiske Union

Asyl, indvandring og kontrol ved de ydre granser
a)  Kontrol ved de ydre grenser
- oberst Marek ADAMCZYK, gransekontrolkorpset (Polen)
- Eckehart WACHE, leder af forbundsgrensepolitiets kontor (Bundesgrenzschutzamt) 1
Frankfurt/Oder (Tyskland)
b)  Asyl og indvandring
- Jean-Louis DE BROUWER, kontorchef, GD for Retlige og Indre Anliggender, Europa-

Kommissionen

Civilretligt samarbejde

- Alegria BORRAS, professor ved "Universidad de Barcelona" (Spanien)
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