EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 2 december 2002 (4.12)

SEKRETARIATET (OR. en)

CONY 426/02

WG X 14
NOT
fran: Ordforanden 1 arbetsgrupp X for frihet, sidkerhet och rittvisa
till: Konventet
Arende: Slutrapport fran arbetsgrupp X for frihet, sdkerhet och rittvisa
INLEDNING

Om Europeiska unionen skall fa storsta mojliga stod av sina medborgare, maste den visa att den kan
tillhandahalla konkreta resultat i fragor av verklig betydelse. Konventet kommer att betraktas som
en framgang om det mirks att det har infort mojligheter att se till att friheten kan atnjutas under
sdkra och rittvisa forhallanden som alla har tillgang till. Ménniskor har ritt att forvinta sig att
unionen skall ta itu med de hot mot deras frihet och lagliga rittigheter som terrorismen och den
grova brottsligheten utgor. Kampen mot brottsligheten dr ett omrade dér Europeiska unionen
tydligast kan visa att den &r relevant for medborgarna. Det finns flera omraden, exempelvis
gransoverskridande brottslighet, asylpolitik eller kontroll av unionens yttre granser som inte kan
hanteras effektivt av stater som agerar pa egen hand, och férsvaret mot de nya terroristhoten ir inte
heller forenligt med autonomt agerande pa nationell niva.

Allménhetens oro har 6kat betydligt efter hindelserna den 11 september 2001 och uppkomsten av

nyare hot som hérror fran den internationella terrorismen.
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Sedan Amsterdamfordraget tridde i kraft har uppréttandet av ett sammanhéngande omrade med
frihet, sidkerhet och rittvisa utgjort ett av Europeiska unionens huvudmal som kommer till uttryck i
en ambitios politisk dagordning, faststidlld av Europeiska radet i Tammerfors 1999 och
vidareutvecklad 1 Nicefordraget (sdrskilt genom inférandet av Eurojust), som snart kommer att trida
1 kraft. I detta sammanhang &r det viktigt att klargora att de tre komponenterna — frihet, sdkerhet och
rittvisa — hor ihop och har lika stor betydelse. Denna princip bor vara ledstjarnan for unionens

politik pa omradet.

Politiken bor vara forankrad i ett gemensamt atagande om frihet som grundar sig pa minskliga
rittigheter, demokratiska institutioner och rittsstatsprincipen. Europeiska radets verksamhet i detta
sammanhang dr sdrskilt relevant. Det dr verkligen viktigt att medborgarna kénner att en "europeisk
allmén ordning" ("ordre public européen") 1 verklig mening har forverkligats och faktiskt dr synlig 1
deras dagliga liv. Principerna om dppenhet och demokratisk kontroll dr i detta avseende av yttersta
vikt. Upprittandet av ett europeiskt omrade med frihet, sikerhet och rittvisa dr ocksa néra kopplat
till respekten for de medborgerliga rittigheterna och principen om icke-diskriminering

(artiklarna 12 och 13 1 EG-fordraget).

P4 grundval av arbetsgruppens mandat — som beskrevs i det kommenterade mandatet’ —

har nio méten hallits och ett antal experter har utfragats®. Overldggningarna har visat att det rader
stor enighet i manga fragor. I andra fragor har arbetsgruppen fortfarande olika asikter och detta
aterspeglas i rapporten. Rapporten &r dock framst inriktad pa de gemensamma standpunkter som har

framkommit i arbetsgruppen.

Dessa har utvecklats med utgangspunkt i foljande bada forslag till "gyllene regler" som

arbetsgruppen i allménhet godtog:

. En gemensam allmdin rdittslig ram ddr de sdrskilda utmdrkande dragen pa detta omrade

erkdnns

Arbetsgruppen anser att de nuvarande bestimmelserna inom den tredje pelaren bor sammanforas

inom en gemensam rittslig ram. Detta skulle overbrygga pelarstrukturen och dess vilkénda

' CONV 258/02.
Se forteckningen Over experter i bilagan.
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nackdelar (osdkerheten om rittsliga grunder, nddvéndigheten av tva instrument eller separata
internationella avtal for en rad initiativ som géller samma problem). Alla bestimmelser om ett
europeiskt omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa kan foljaktligen sammanforas i en enda

avdelning i fordraget.

En enda rittslig och institutionell ram innebir dock inte att unionens forfaranden nédviandigtvis
maste tillimpas pa samma sitt: forfarandena kan variera beroende pa vilken atgird som planeras pa
unionsniva. Genom forslagen i denna rapport skulle inslag i gemenskapsmetoden kombineras med
mekanismer som i vissa fall mojliggor en 6kad samordning av det operativa samarbetet pa
unionsniva och delaktighet for de nationella parlamenten sé att sdrdragen pa det polisidra och det

straffrittsliga omradet beaktas.

Dessutom kan man, enligt exempel fran Europeiska radet i Tammerfors, tinka sig ett flerarigt
strategiskt program, som kan faststillas av Europeiska radet (eller radet pa stats- och
regeringschefsniva) efter det att Europaparlamentet och de nationella parlamenten har horts, dér

man anger en allmin ram for unionens atgirder i samband med lagstiftning och operativt samarbete.
. Sa mycket som majligt skilja pa lagstiftande och operativa uppgifter

Det bor finnas en tydligare atskillnad mellan lagstiftning (rittsinstrument, lagstiftningsforfaranden
och genomforande bor till stor del anpassas till de allménna forfarandena 1 gemenskapsritten) och
forstarkt samordning av det operativa samarbetet pa unionsniva. Denna atskillnad har varit

vigledande vid utarbetandet av arbetsgruppens slutrapport.

A. LAGSTIFTNINGSFORFARANDEN

I.  Omraden som avser EG-fordraget (nuvarande forsta pelaren)

1. Asyl, flyktingar och fordrivna personer

Stats- och regeringscheferna enades 1 Tammerfors 1999 om att skapa ett gemensamt europeiskt
asylsystem. De beslutade att detta pa kort sikt skulle leda till att ett antal konkreta

lagstiftningsinitiativ antas och pa ldangre sikt leda till ett gemensamt asylforfarande och en enhetlig
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status for dem som beviljas asyl som &r giltig i hela unionen. Framstegen med att genomfora ens de

kortsiktiga mal som faststélldes i Tammerfors har dock gatt langsamt, framst pa grund av de hinder

som kravet pa enhéllighet medfor, och det dr mycket tveksamt om de tidsfrister som faststilldes av

Europeiska radet i Sevilla 6verhuvudtaget kan hallas om enhillighetsregeln bibehalls' inom dessa

omraden. Det forefaller &annu mindre sannolikt att den ambitidsa langsiktiga vision som antogs i

Tammerfors skulle kunna uppnas genom enhillighet bland 25 medlemsstater.

I Amsterdamfordraget har dessutom artikel 63.1 och 63.2 1 EG-fordraget getts en invecklad

formulering, som avspeglar den situation som radde da. Formuleringen stimmer inte 6verens med

det ambitiosa projekt som beslutades tva ar senare i Tammerfors.

Mot denna bakgrund ldmnar arbetsgruppen foljande tre rekommendationer:

Att omrostning med kvalificerad majoritet och medbeslutande i fordraget skall goras
tillamplig for lagstiftning om asyl, flyktingar och fordrivna personer.

Att artikel 63.1 och 63.2 1 EG-fordraget skall formuleras om for att skapa en allmén rittslig
grund som mojliggor antagandet av de atgiarder som behovs for att infora ett gemensamt
asylsystem och en gemensam politik avseende flyktingar och férdrivna personer, vilket
faststédlldes i Tammerfors. Den rittsliga grunden bor, liksom i1 det nuvarande fordraget,
sakerstilla att Genevekonventionen beaktas fullt ut, men gora det mojligt for unionen att dven
tillhandahalla ytterligare, kompletterande former av skydd som inte omfattas av denna
konvention.

Att, samtidigt som medlemsstaternas ansvar bekriftas, 1 fordraget faststilla principen om
solidaritet och rittvis ansvarsfordelning (inklusive dess ekonomiska foljder) mellan
medlemsstaterna, som skall gélla som allmén princip for unionens asyl-, invandrings- och
grianskontrollpolitik. En sérskild rittslig grund bor gora det mojligt att anta de ndrmare

politiska riktlinjer som &dr nédvindiga for denna princip skall kunna tillimpas.

I Nicefordraget foreskrivs det att omrostning med kvalificerad majoritet och medbeslutande
kommer att gélla pa detta omrade forst sedan radet tidigare enhdilligt har antagit lagstiftning
som faststiller allménna regler och viktiga principer pa dessa omraden.
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2. Invandringspolitik

Nir det giller unionens mal med avseende pa en gemensam invandringspolitik enligt Europeiska
radet i Tammerfors, har arbetsgruppens diskussioner visat att de nuvarande rittsliga grunderna
(artikel 63.3 och 63.4 i EG-fordraget) i princip tdcker in hela det omrade som giller invandringen
och foljaktligen ger en adekvat bild av tillimpningsomradet for unionens atgérder. Det har noterats
att medlemsstaterna, oavsett de rittsliga grundernas potentiella bredd, enligt den allménna
meningen i praktiken forblir ansvariga for drenden om ritt till inresa och vistelse for
tredjelandsmedborgare och deras integrering i viardlandet. Pa det senare omradet ville man i
Tammerfors fa till stand unionslagstiftning om rittslig status for medborgare i tredje land som for
ldngre tid har vistats lagligen 1 en medlemsstat genom att bevilja dessa en uppsittning enhetliga

rittigheter och skyldigheter (t.ex. ritt till vistelse, utbildning, arbete, icke-diskriminering).

Nagra medlemmar i arbetsgruppen anser att det konstitutionella férdraget bor innehalla en
uttrycklig rittslig grund som gor det mojligt att vidta atgirder avseende dessa rittigheter. Det tycks
som om unionen annars kan ge ett mervérde till nationella integrationsinsatser framst genom
stimulans- och stodatgirder, snarare én genom harmonisering av lagstiftningen. A andra sidan finns
det starkare krav i praktiken pa gemensamma atgirder och straffrittsliga paf6ljder fran unionens
sida nér det géller kampen mot den olagliga invandringen, eftersom en rent nationell politik dr
uppenbart ineffektiv. Pa samma sitt har forhandlingar om atertagandeavtal med tredje land visat sig

effektivare nér de har bedrivits pa unionsniva i stillet for av medlemsstaterna var for sig.

Mot bakgrund av ovanstaende rekommenderar arbetsgruppen att en gemensam invandringspolitik
bor faststéllas som ett mal i det konstitutionella fordraget och att en rittslig grund bor anges, sa att
unionen kan vidta stimulans- och stodatgérder for att bista medlemsstaterna i deras anstringningar
att fraimja integrationen av lagligen bosatta tredjelandsmedborgare. Utom pa dessa punkter
rekommenderar arbetsgruppen inga dndringar i sak av de rittsliga grunderna i artikel 63.3 och 63.4 i
EG-fordraget, under forutsittning att dessa inbegriper atgiarder mot den olagliga invandringen och
straffrittsliga pafoljder (se del B). Arbetsgruppen rekommenderar en dvergang till omrostning med

kvalificerad majoritet och medbeslutande nir det giller unionens lagstiftning pa dessa omréden.!

Om inte annat foreskrivs i det forfarande for sociala trygghetsfragor som bor diskuteras i
samband med Ovrig socialpolitik.
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3. Viseringspolitik

Arbetsgruppen noterar att den nuvarande réttsliga grunden i artikel 62.2 b 1 EG-fordraget omfattar
praktiskt taget alla aspekter av en gemensam viseringspolitik, samtidigt som denna politik
emellertid delas upp i fyra sérskilda delar som aterspeglar skilda forfaranden som var av betydelse
for den 6vergangsperiod som man riknade med i Amsterdamfordraget, men som inte lingre ar
motiverade 1 ett nytt konstitutionellt fordrag. Denna rittsliga grund bor déarfor forenklas till en enda
bestimmelse som mojliggdr antagande genom omrostning med kvalificerad majoritet och

medbeslutande av alla atgidrder som &r nodviandiga for en gemensam viseringspolitik.

4. Inforande av ett integrerat system for erinsforvaltning

Arbetsgruppen inser att en effektiv forvaltning av de yttre grianserna — inklusive sjogrinserna — dr
ett gemensamt intresse och ansvar i ett omrade utan inre granskontroller. Europeiska radet i Sevilla
vilkomnade malet att gradvis infora en integrerad forvaltning av de yttre grinserna. Arbetsgruppen
rekommenderar att den nuvarande artikel 62.2 a i EG-fordraget formuleras om for att astadkomma
en allmén rittslig grund som gor det mojligt att vidta de atgiarder som behovs for inforande av detta
integrerade system. Detta innebér bade rittsligt och operativt samarbete. Lagstiftningen med regler,
normer och forfaranden for kontroller vid de yttre grianserna, som &r ett arv fran Schengen, behover
bibehallas och utvecklas vid sidan av det ndrmare operativa samarbete som beskrivs i del B av

denna rapport.

5. Civilrittsligt samarbete

Arbetsgruppen har diskuterat den nuvarande formuleringen av artikel 65 1 EG-fordraget och sirskilt
en begransning av denna artikel till atgérder i fraga om "civilrittsligt samarbete med
gransoverskridande foljder" och "i den man de behovs for att den inre marknaden skall fungera vil".
Nagra medlemmar har ifragasatt dessa begriansningar, men en majoritet i arbetsgruppen anser, efter
noggrann granskning, att de kan behallas och att lydelsen i den nuvarande rittsliga grunden i stort
sett dr lamplig. Den anser dock att denna rittsliga grund angaende civilrittsligt samarbete kan
separeras fran fragor om asyl, invandring och viseringspolitik, inom ramen for det nya
konstitutionella fordragets 6vergripande struktur. Dessutom bor principen om 6msesidigt
erkidnnande av rittsliga avgéranden, som &r en hornsten i1 denna gemensamma politik, faststéllas i

fordraget.
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Slutligen noterar arbetsgruppen att alla atgiarder som giller det civilrittsliga samarbetet, med
undantag av vissa familjerittsliga aspekter, enligt Nicefordraget kommer att omfattas av ett
forfarande med omrostning med kvalificerad majoritet och medbeslutande. Nagra medlemmar anser
att forfarandet bor gélla alla aspekter av familjerdtten. Efter diskussionerna foreslar en majoritet i
arbetsgruppen att forfarandet ocksa skall goras tillimpligt pa rittsligt samarbete som ror

forialdraansvar.

II. Polissamarbete och straffrittslist samarbete (omraden som omfattas av den nuvarande

tredje pelaren)

1. Reform av rittsinstrumenten

Arbetsgruppen inser att behovet av en reform av de réttsinstrument som for nirvarande ar
tillgdngliga inom den tredje pelaren &dr bradskande, eftersom de flesta konventioner som radet har
antagit dnnu inte har ratificerats, och att det &r mycket svart att pa minsta punkt @ndra befintliga
konventioner (t.ex. Europolkonventionen). Rambeslut och beslut kan inte ha direkt effekt, nagot
som enligt experternas vittnesmal i hog grad hindrar det praktiska genomforandet av vissa viktiga

initiativ, sasom inforandet av en europeisk arresteringsorder.

Arbetsgruppen rekommenderar darfor att rambeslut, beslut och gemensamma standpunkter skall
ersittas av forordningar, direktiv och beslut (vilket for ndrvarande foreskrivs i EG-fordraget) eller
deras respektive eftertridare enligt arbetsgrupp IX:s forslag. De normala regler som reglerar dessa
instrument bor i framtiden gilla, dven om detta kan komma att kridva en anpassning av nagra
medlemsstaters rittssystem. Detta bor inbegripa majlighet till direkt verkan for sadana direktiv som
ger upphov till rittigheter for enskilda personer. Arbetsgruppen rekommenderar vidare att

konventionsinstrumentet skall avskaffas.
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I framtiden kommer forordningar och direktiv (eller deras respektive eftertridare) helt enkelt att
racka, och konventioner som radet redan antagit i enlighet med artikel 34 i EU-fordraget bor
omvandlas till forordningar eller direktiv (eller deras eftertriidare).! N agra medlemmar har

reserverat sig i dessa fragor.

2. Tydligare faststillande av tillimpningsomradet for unionens lagstiftning

Behovet att tydligare faststilla unionens behorighet tycks vara det allra mest framtradande nér det
giller tillnirmningen av den materiella och den processrittsliga straffritten. Samtidigt maste den
nya formuleringen av dessa rittsliga grunder aterspegla en korrekt avvigning mellan principen om
omsesidigt erkdnnande och arbetet med tillndrmning av straffrétten: Enligt den politiska
overenskommelsen i Tammerfors bor principen om omsesidigt erkdnnande bli hornstenen i det
rittsliga samarbetet och medge att domstolsavgoranden 1 en medlemsstat erkéinns av myndigheterna

1 en annan medlemsstat.

Arbetsgruppen rekommenderar att denna princip om omsesidigt erkdnnande av
domstolsavgoranden formellt bor faststillas i fordraget. Den inser ocksa att en viss tillndzrmning av
en del inslag i straffprocessritten och sirskilda omraden av den materiella straffritten som beaktar
de olika rittstraditionerna i Europa — samt de bestimmelser i Europeiska konventionen om skydd
for de minskliga rittigheterna och de grundliaggande friheterna som aterspeglas i stadgan, sirskilt i
fraga om presumtion foér den anklagades oskuld — kan visa sig nédvéndig for att underlitta
omsesidigt erkdnnande. Nagra medlemmar har betonat att det finns en koppling mellan att faststilla
principen om 0msesidigt erkdnnande i fordraget och att underlitta antagandet av lagstiftning om
tillndrmning av den materiella och den processrittsliga straffritten genom medbeslutande och

omrostning med kvalificerad majoritet.

Den planerade intensifieringen av unionens verksamhet genom reformerade réttsinstrument och
beslutsforfaranden fordrar samtidigt att tillimpningsomradet for den framtida unionslagstiftningen
faststills tydligare. Artiklarna 30 och 31 i EU-fordraget — som utgor de tillimpliga réttsliga

grunderna — ir i sjdlva verket for vaga i manga avseenden och for snédva i andra.

Detta skulle bland annat 16sa det 6verhdngande rittsliga problem som for nérvarande gor all
framtida utveckling av Europols rittsliga ram sa besvirlig. Om radet kunde omvandla
Europolkonventionen till en forordning, skulle det littare kunna anpassa texten till de
fordnderliga omstindigheterna och i denna faststilla lampliga beslutsforfaranden for
forvaltningen av Europol. Det bor dock framhallas att innehallet i Europolkonventionen, och
dédrigenom dess grundldggande karaktir, inte nodvéindigtvis skulle paverkas av en sadan
omvandling.
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Den rittsliga grunden for polissamarbetet och det straffrittsliga samarbetet bor diarfor formuleras

om i syfte att astadkomma mer klarhet, effektivitet och rittslig sikerhet.

I en ny formulering av rittslig grunder bor man skilja mellan de olika typerna av unionsintervention
pa detta omrade, dvs.:

—  Tillndrmning av den materiella straffritten pa vissa omraden (brottsrekvisit och pafoljder).

- Tillndrmning av vissa inslag i straffprocessritten.

- Regler om organisationen av polissamarbetet och det rittsliga samarbetet mellan

medlemsstaternas myndigheter (t.ex. dmsesidig rittslig hjélp, arresteringsorder)l.
Dessa inslag beskrivs ndarmare nedan. Nér det géller krisatgdrder inom den nuvarande tredje
pelaren, anser arbetsgruppen dessutom att det vore ldmpligt att efter en sammanslagning av pelarna

anvinda en bestimmelse som den nuvarande artikel 308 1 EG-fordraget som rittslig grund.

a) Tillndirmning av den materiella straffriitten pa vissa omraden (brottsrekvisit och pafoljder)

Medborgarna maste vara sikra pa att atgirder mot allvarlig griansoverskridande brottslighet vidtas i
alla medlemsstater och att sadan brottslighet kan bestraffas tillrdckligt hart i hela unionen.
Arbetsgruppen anser hirvid att en viss grad av tillndrmning av den materiella straffritten (t.ex.
faststédllandet av brottsrekvisit for ett visst brott och paféljder for detta) dr nodvindig, séarskilt
eftersom vissa brott har grinsoverskridande inslag och inte kan bemétas effektivt av medlemsstater
som agerar ensamma. Detta har bekriftats bade i Amsterdamfordraget och av Europeiska radet i

Tammerfors?.

Det maste ocksa finnas en sirskild rittslig grund avseende unionsorganens verksamhet pa
detta omrade (se del B).

I Amsterdamfordraget ndmns faststidllandet av "minimiregler avseende brottsrekvisit och
paféljder pa omradena organiserad brottslighet, terrorism och olaglig narkotikahandel"
(artikel 31 e i EU-fordraget), men man utesluter inte tillndirmning av lagarna pa de omraden
som namns i artikel 29 (forebyggande och bekdmpande av brottslighet, vare sig denna dr
organiserad eller ej, sirskilt terrorism, minniskohandel och brott mot barn, olaglig
narkotikahandel och olaglig vapenhandel, korruption och bedrigeri). I Tammerfors ndimndes
det att "insatserna for att enas om gemensamma definitioner, grunder for atal och pafoljder i
ett forsta skede koncentreras till ett begrinsat antal sektorer med sirskild betydelse, t.ex.
ekonomisk brottslighet (penningtvitt, korruption, forfalskning av euron), narkotikahandel,
minniskohandel, sérskilt utnyttjande av kvinnor, sexuellt utnyttjande av barn, hogteknologisk
brottslighet och miljobrott".
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Arbetsgruppen anser det darfor lampligt att en rittslig grund infors 1 det nya fordraget vilken gor det
mojligt att anta minimiregler eller regler som motsvarar en gemensam grund ("socle commun") om
brottsrekvisit och pafoljder nér det géller vissa typer av brott om ett av foljande bada kriterier

uppfylls:

aa) Om det aktuella brottet bade &r av sirskilt allvarlig art och har grinsoverskridande inslag.

bb) Om brottet &r riktat mot ett gemensamt europeiskt intresse som redan i sig omfattas av
gemensam unionspolitik (t.ex. forfalskning av euron, skydd av unionens finansiella intressen),
bor en tillndrmning av den materiella straffritten inga i en uppsittning atgirder for att

genomfora denna politik sa snart administrativa bestimmelser inte ar tillrdckliga.

Enligt den nya rittsliga grunden skulle tillndrmning av brottsrekvisit och paféljder endast vara

mojlig om den uppfyller nagot av dessa bada kriterier.

Det bor 6vervigas ytterligare om ett tredje kriterium som foreslogs eventuellt bor infoéras, ndmligen
"om en tillndrmning krévs for att skapa tillrdckligt 6msesidigt fortroende for att fullt ut kunna
tillimpa ett dmsesidigt erkdnnande av domstolsavgranden eller for att garantera effektiviteten hos
de gemensamma redskap for polissamarbetet och det rittsliga samarbetet som unionen upprittar

(dvs. gemensamma organ som Europol eller redskap som en europeisk arresteringsorder)".

Dessutom skulle man enligt en majoritet i arbetsgruppen kunna fa en klarare bild av
tillampningsomradet for unionens verksamhet, om de typer av brott som anses ha ett
gransoverskridande inslag (i den mening som avses i aa ovan) riaknas upp i fordraget. Om denna
upprikning skulle goras uttommande bor det foreskrivas att radet genom enhillighet och med
Europaparlamentets samtycke (eller, enligt nagra fa medlemmar, horande) kan éndra denna
forteckning nédr behov uppstar. En sadan flexibilitet skulle gora det mojligt for unionen att pa ett

adekvat sitt bemota brottsmonster som fordndras.

Manga ansag slutligen att det kan foreskrivas i fordraget att en tillndrmning av den materiella

straffritten bor genomforas endast i form av direktiv (eller deras eftertridare).
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b)  Tillndrmning av vissa inslag i straffprocessritten

Experterna har pavisat att behovet av tillndrmning av vissa inslag i straffprocessritten dr allmént
erkidnt av rittstillimparna och kanske mer bradskande &n tillndrmningen av den materiella
straffritten. Arbetsgruppen erkédnner att en sadan tillndzrmning av forfarandena bade underlittar
samarbetet mellan medlemsstaternas brottsbekimpande organ (och de unionsorgan som dr
verksamma pa omradet) och tillimpningen av principen om dmsesidigt erkdnnande, eftersom den
starker det 0msesidiga fortroendet. For narvarande aterspeglar artikel 31 i EU-fordraget inte
tillrdckligt denna punkt och ir for vag i fraga om de konkreta mojligheterna till en sadan

tillndrmning.

Arbetsgruppen rekommenderar darfor att det upprittas en rittslig grund som mojliggor antagandet
av gemensamma regler for sdrskilda inslag i straffprocessritten, i den utstrickning sadana regler
giller forfaranden med grinsoverskridande konsekvenser och behdvs for att sikerstilla tillimpning
fullt ut av det dmsesidiga erkinnandet av domstolsavgoranden eller for att garantera effektiviteten
hos gemensamma redskap for polissamarbete och rittsligt samarbete som unionen har upprittat. I
den rittsliga grunden i fordraget kan man, som ett atgardsomrade, sérskilt ange gemensamma
minimiregler om tillatligheten av bevis i hela unionen. Radet kan dérefter enhilligt faststilla alla

forfaranden ddr gemensamma minimiregler krivs for att underlédtta msesidigt erkédnnande.

I denna rittsliga grund kan det ocksa foreskrivas att gemensamma miniminormer skall foreskrivas
for skydd for enskilda personers rittigheter vid straffrittsliga forfaranden, som bygger pa de normer
som faststélls i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna vilka aterspeglas i Stadgan om de grundldggande rittigheterna och beaktar

de olika rittstraditionerna 1 Europa.

¢) Regler om organisationen av polissamarbetet och det réttsliga samarbetet mellan

medlemsstaternas myndigheter

Ett annat atgiardsomrade som skiljer sig fran tillndirmningen pa vissa omraden av medlemsstaternas
materiella straffriitt eller straffprocessritt dr antagandet av regler for att underlitta polissamarbetet
och det rittsliga samarbetet mellan medlemsstaternas myndigheter. Som exempel kan ndmnas den
konvention om 6msesidig rittslig hjélp i brottmal som radet faststidllde 2000 eller rambeslutet om en
europeisk arresteringsorder som fattades i juni 2002 och dven tanken pa att inrdtta en domarakademi

pa europeisk niva for vidareutbildning av domare.
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Det nuvarande fordraget innehaller i stort sett adekvata réttsliga grunder for antagande av sadana
regler. Néar det géller det domstolssamarbetet rekommenderar arbetsgruppen emellertid att den
rattsliga grunden kompletteras sa att det blir mojligt att anta nodvéndiga atgarder for omsesidigt
erkidnnande av domstolsbeslut, boter, beslut om diskvalifikation och alla andra slag av
domstolsavgoranden. Detta skulle vara den logiska foljden av att principen om omsesidigt

erkdnnande faststills i fordraget.

Denna rittsliga grund skulle uttryckligen kunna mojliggora antagandet av regler om 16sning av
behorighetskonflikter mellan medlemsstaterna. Arbetsgruppen anser vidare att den rittsliga grunden
inte bor begrinsas till séarskilda typer av brott, for vilka unionen 6nskar en tillndrmning av den

materiella ratten.

Betriffande polissamarbetet mellan medlemsstaternas myndigheter anser arbetsgruppen att
tillimpningsomradet for och intensiteten i unionens atgérder, som det for narvarande definieras i
artikel 30.1 1 EU-fordraget, 1 stort sett dr adekvat. Man kan dock tidnka sig en forenklad formulering

av bestimmelsen.

d) Atgirder for forebyggande av brott

En aspekt av avgorande betydelse for utvecklingen av ett omrade med frihet, sikerhet och rittvisa
ar att det bor finnas en riktig avviigning mellan de tre komponenterna. Detta innebar ocksa en
avvigning mellan forebyggande och repressiva atgirder. Det &r darfor viktigt att det nya fordraget
ocksa tydligare aterspeglar brottsforebyggandets avgorande betydelse, som ocksa ndmns i artikel 29
1 EU-fordraget men inte finns med 1 de sérskilda réttsliga grunderna 1 artiklarna 30 och 31 i

EU-fordraget.

Arbetsgruppen rekommenderar att en sirskild réttslig grund nu infors i fordraget. Den rittsliga
grunden bor begrinsas till stimulansatgérder och stodjande atgirder for forebyggande av brott, med
fullstdndigt beaktande av subsidiaritetens sérskilda betydelse pa detta omrade , t.ex. utbyte av bista
praxis, ekonomiska program for stimulansatgirder for unionsovergripande forskning och
dokumentation, indikatorer for gemensam brottsstatistik. Europeiska radet i Tammerfors angav
foljande prioriterade omraden for dessa atgédrder: Ungdomsbrottslighet, brottslighet i stiderna och

narkotikarelaterad brottslighet.
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3. Reform av lagstiftningsforfarandena

a)  Fall niar omrostning med kvalificerad majoritet kan anvindas

Det rader bred enighet i arbetsgruppen om att den aktuella situationen, nir enhillighet styr allt
beslutsfattande inom det straffrittsliga samarbetet, inte kan fortgd om unionen efter utvidgningen
skall bevara och stirka sin formaga att skydda medborgarna fran allvarlig gransoverskridande
brottslighet. Arbetsgruppens medlemmar édr dirfor medvetna om att det behovs stora insatser for att
utstriacka beslutsfattandet genom omrostning med kvalificerad majoritet och medbeslutande som

kommer att bli det normala lagstiftningsforfarandet i det nya konstitutionella fordraget. De inbjudna

experterna papekade ocksa i detta sammanhang att regeln om enhillighet redan idag fordrojer
forhandlingarna och i hog grad utarmar innehallet i de réttsakter som antas. Arbetsgruppen ar
a andra sidan medveten om att vissa aspekter pa polissamarbete och straffritt dr sdrskilt kinsliga

och att framsteg darfor endast kan goras genom noga uttinkta kompromisser.

Mot bakgrund av ovanstaende ar flertalet medlemmar i arbetsgruppen beredda att reckommendera
beslutsfattande genom omrostning med kvalificerad majoritet och medbeslutande for unionens

lagstiftning pa foljande omraden:

i)  Minimiregler, eller en gemensam grund ("socle commun"), for brottsrekvisit och paféljder for
de brott med en "grdnsoverskridande dimension" som ridknas upp 1 fordraget (eller senare
liggs till den upprikningen av radet, med enhillighet; se 2 a, aa ovan)".

iil)  Minimiregler om brottsrekvisit och paféljder for brott som riktas mot unionens gemensamma
politik, om denna 1 sig regleras genom omrdstning med kvalificerad majoritet (se 2 a bb
ovan).

iii) Gemensamma miniminormer for skydd av enskilda personers rittigheter vid straffrittsliga
forfaranden som en naturlig f6ljd av principen om 6msesidigt erkédnnande (se 2 b ovan).

iv) Gemensamma regler om sdrskilda inslag i straffprocessritten, exempelvis om tillatlighet av

bevis i hela unionen (se 2 b ovan).

"Upprikningen av brott" i fordraget skulle endast faststidlla omraden for eventuell
tillndrmning av materiell straffritt (i enlighet med kriterium aa ovan), men sjilva
tillndrmningen (dvs. gemensamma minimiregler for brottsrekvisit och paféljder) skulle da
behdva genomforas via unionslagstiftning som antas genom medbeslutandeforfarandet med
omrOstning med kvalificerad majoritet.
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v)  Regler om polissamarbete och rittsligt samarbete mellan medlemsstaternas myndigheter,
utom regler om utdvande av nationella polismyndigheters, gemensamma utredningsgruppers
eller brottsbekdmpande myndigheters operativa befogenheter pa en annan medlemsstats
territorium (se 2 ¢ ovan).

vi)  Brottsforebyggande atgérder (se 2 d ovan).

Nir det géller beslutsforfaranden rorande reglerna for unionens organ, anser arbetsgruppen det

lampligt att dverviga tva skilda situationer:

- En som ror upprittandet av nya unionsorgan for att genomfora vissa skyldigheter som for
nédrvarande utfors pa nationell niva (exempelvis en eventuell allmin aklagarmyndighet eller
ett gemensamt grinsskydd, se nedan), vilka kan beslutas enhilligt.

- Den andra situationen géller vidareutvecklingen av befintliga organ, dvs. Europol och

Eurojust.

En forbéttring av Europols och Eurojusts effektivitet har avgorande betydelse for polissamarbetet
och det rittsliga samarbetet i Europa och bor dérfor i princip vara mojlig genom omrdstning med
kvalificerad majoritet och medbeslutande. Detta bor gilla for all eventuell utvidgning av
tillimpningsomradet for Europol och Eurojust till nya typer av brott, for alla regler om deras
organisation och forvaltning och for all utvidgning av deras befintliga befogenheter. Vissa
medlemmar anser emellertid att en vidareutveckling av Eurojust bor styras av regeln om

enhillighet.

¢)  Fall nér regeln om enhéllighet ér tillimplig

Regeln om enhillighet bor kvarsta nér det giller vissa aspekter av det straffrittsliga samarbetet som

ror medlemsstaternas grundlidggande funktioner med djupa rotter i deras olika rittsliga traditioner.

Som exempel kan nimnas inrittandet av unionsorgan med operativa befogenheter, tillndrmning av
den materiella straffritten inom andra omraden &n de ovan nimnda, regler om atgirder av nationella
polismyndigheter, gemensamma utredningsgrupper eller brottsbekdampande myndigheter pa en

annan medlemsstats territorium.
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Arbetsgruppen dr vil medveten om risken att denna regel efter utvidgningen kan leda till ett
dodlédge, eftersom en stat kan vigra forhandla om en fraga som star i strid med dess sdrintressen,
trots att unionen kan ha konstaterat att den &r angeldgen for den gemensamma kampen mot
brottsligheten. Detta hor ocksa samman med fragan om "opting-out" och nirmare samarbete — en

fraga som konventet kan vilja ta upp i ett storre sammanhang.
d) Initiativritt

For ndrvarande delar medlemsstaterna initiativritten med kommissionen nér det géller atgirder
enligt avdelning IV i EG-fordraget och avdelning VI i EU-fordraget. Efter den 1 maj 2004 kommer
medlemsstaterna att behalla initiativritten enbart inom EU-fordragets omrade. En del har framhallit
att de initiativ som enskilda medlemsstater ldgger fram ofta framst &r inriktade pa just den statens
politiska prioriteringar, utan att hinsyn alltid tas till unionens intressen i ett allmént perspektiv,

vilket saledes medfor diskussioner i radet om drenden som egentligen dr av begrénsat intresse.

Arbetsgruppen har diskuterat flera alternativ', och en majoritet inom arbetsgruppen godtog i princip
att kommissionens initiativrdtt pa omradena for den nuvarande "tredje pelaren” bor delas med
medlemsstaterna, men for att sikerstilla att medlemsstaternas initiativ svarar mot ett genuint
allmént problem bor det kridvas en troskel pa 1/4 av medlemsstaterna for att ett initiativ skall kunna
tas emot. Vissa medlemmar anser att konventet emellertid noga bor 6vervéga de eventuella
foljderna av ett ppnande av mojligheten for medlemsstaterna att lagga fram lagstiftningsinitiativ

inom ramen for ett medbeslutandeférfarande med omrostning med kvalificerad majoritet.

B. ATT STARKA DET OPERATIVA SAMARBETET

Det ér allmént erkédnt bland arbetsgruppens medlemmar att det nuvarande operativa samarbetet
brister i effektivitet, 6ppenhet och ansvarsfordelning. For ndrvarande &dr de operativa skyldigheterna
uppdelade mellan medlemsstaternas polismyndigheter och réttsliga myndigheter (som har
huvudansvaret), Europol och pa senare tid Eurojust (med uppdrag att stodja och underlitta

samarbetet) och OLAF (med uppgift att genomf6ra administrativa utredningar sérskilt i friga om

1 Se WD 18, a. 14.
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skyddet av gemenskapens finansiella intressen). Dessutom innebér en effektiv kontroll av unionens
yttre granser en ny stor utmaning for det operativa samarbetet. Méanniskor forvintar sig betydande
framsteg pa detta omrade; forbattringar skulle fa en omedelbar och synlig inverkan pa hur Europa

uppfattas av vanliga medborgare.

L Nirmare samarbete inom radet

For att forbittra tilltron och effektiviteten skulle unionens 16pande arbete med samordning och
operativt samarbete kunna organiseras béttre. En tydligare atskillnad mellan radet nér det upptrader

som lagstiftare och radet nér det utovar sina sirskilda verkstillande funktioner vore fordelaktig.

Arbetsgruppen foreslar darfor att en effektivare struktur for samordning av det operativa samarbetet
pa hog teknisk niva skall upprittas inom radet. Detta kan goras genom att olika befintliga
arbetsgrupper slas samman och det aktuella uppdraget for Artikel 36-kommittén ges en ny
definition i fordraget. Kommittén bor i framtiden inrikta sig pa att samordna det operativa
samarbetet i stéllet for att engageras i radets lagstiftande arbete. Hur den operativa specialgruppen
med polischefer pa bista sitt kan involveras i detta arbete dr en fraga som fortjénar ytterligare

behandling.

En sadan reformerad struktur [kommitté] inom radet skulle kunna ha den tekniska uppgiften att
samordna och Overvaka hela spektrumet av operativ verksamhet i polis- och sékerhetsfragor (bland
annat polissamarbete, undersokningsgrupper, underlittande av samarbetet mellan Europol och
Eurojust, inbordes utvirdering, riddningstjinst). Utbytet av personuppgifter bor fortfarande dga
rum inom de befintliga systemen (Europol, Schengen, tullinformationssystemet, Eurojust, osv.) for
vilka det redan finns adekvata regler om dataskydd och tillsynssystem. Man kan dock ténka sig att

forenkla dessa tillsynssystem genom att sla samman de olika tillsynsmyndigheterna.

Arbetsgruppen har dven diskuterat fragan om ordforandeskapet i en sadan eventuell, reformerad
struktur [kommitté] pa teknisk niva men har kommit fram till att fragan kan tas upp inom det vidare
sammanhang som reformeringen av radet utgor. Det har dven betonats att en kommittés ordforande

inte nodvindigtvis behover utses pa fordragsniva.
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Denna rekommendation bor i alla hindelser skiljas fran ett forslag om en s.k. hog representant for
rittsliga och inrikes fragor med en politisk roll (exempelvis som ordférande i RIF-radet) som ocksa

har framforts, men som inte fick tillrickligt stod 1 arbetsgruppen.

II.  Forvaltning av de vttre grinserna

Arbetsgruppen dr allmént enig om att praktiska framsteg bor goras i denna fraga for att stegvis
utveckla ett verkligt integrerat system for forvaltning av dvervakningen av de yttre grinserna, vilket

beslutades av Europeiska radet i Sevilla.

Flertalet medlemmar i arbetsgruppen betraktar det eventuella inrédttandet av en europeisk enhet for
gransskydd som en fraga pa lang sikt. Forst kan man vidta nagra omedelbara atgirder (exempelvis
nidrmare samarbete, ndrmare samarbete mellan medlemsstaternas myndigheter, gemensamma
instruktioner och gemensam utbildning, delad utrustning, gemensamma grupper med personal fran
olika medlemsstater for en effektivare kontroll av de yttre granserna). Framstegen pa omradet skulle

foljaktligen goras stegvis.

Det radet ocksa enighet i arbetsgruppen om att principen om solidaritet mellan medlemsstaterna,

inklusive en finansiell solidaritet, #r sdrskilt viktig i fraga om grinskontrollen.

Med detta i atanke rekommenderar arbetsgruppen att fordraget uttryckligen bor aterspegla det mal
som antogs vid Europeiska radet i Sevilla, och darfor innehalla en rittslig grund som gor det mojligt
att anta alla nodvindiga atgiarder som behovs for en stegvis utveckling av ett gemensamt system for
forvaltning av de yttre grianserna. Bestimmelsen kan fungera som rittslig grund for antagandet av
atgérder, sasom frimjande av samarbete, utbildning, informationsutbyte och finansiell solidaritet).
Det bor 6vervigas att i denna rittsliga grund ange att en gemensam europeisk enhet for

griansovervakning, som samverkar med nationella grianskontrollenheter, dr tinkbar pa ldngre sikt.
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III. Utveckling av unionens organ (Europol, Eurojust)

a)  Europol

Arbetsgruppen ansag att det vore bittre att i stéllet for att forsoka uppdatera den detaljerade
redogorelsen for Europols uppgifter i artikel 30 i EU-fordraget — som nu redan ér foraldrad i vissa
avseenden — ersitta den med en kortare och mer allmén bestimmelse om Europol i det nya
fordraget. Bestimmelsen skulle innehalla en rittslig grund som ger lagstiftaren en bredare marginal

nir det giller att utveckla Europols uppgifter och befogenheter.

Denna rittsliga grund bor dock inte vara 6ppen. Den bor i stéllet ange riktningen for en eventuell
utveckling och faststélla principiella grinser for denna, nagot som inte stott pa motstand i
arbetsgruppen. I bestimmelsen kan man ange att Europol har central betydelse inom det europeiska
polissamarbetet, faststilla dess allménna tilliampningsomrade (dvs. allvarlig brottslighet som beror
tva eller flera medlemsstater), att Europols uppgifter och befogenheter skall faststillas av
lagstiftaren och att de (i den utstrickning som faststills i lagstiftningen) far inbegripa befogenheter
avseende underréttelser, samordning och genomforande av utredningar samt deltagande 1 operativa
atgirder som skall genomforas gemensamt med medlemsstaternas myndigheter eller i gemensamma
grupper. Slutligen kan det klargoras i bestimmelsen att alla operativa atgiarder diar Europol dr
delaktig, i alla hindelser maste genomforas i samverkan och samforstand med den/de
medlemsstat/er som berors (liknande formulering som 1 den nuvarande artikel 32 1 EU-fordraget)

och att tvangsatgirder alltid maste genomforas av behorig personal i medlemsstaterna.

Det har noterats att om Europol skulle ges mer omfattande operativa befogenheter pa basis av denna

rittsliga grund, bor det befintliga protokollet om immunitet omprévas.

Slutligen anser arbetsgruppen @ven att Europols verksamhet i framtiden maste bli foremal for
demokratisk ansvarighet infor Europaparlamentet och radet samt domstolskontroll av Europeiska

gemenskapernas domstol 1 enlighet med normala fordragsregler.
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b)  Eurojust

Eurojust har befogenhet att behandla de typer av brott och dvertrddelser for vilka Europol alltid har
befogenhet att agera, samt databrott, bedrédgeri och korruption och alla straffbara girningar som
berdr Europeiska gemenskapernas finansiella intressen, tvitt av pengar som utgor vinning av brott
och slutligen deltagande i en kriminell organisation. Eurojust agerar i samband med utredningar och
lagforing som berdr tva eller flera medlemsstater, men kan ocksa agera pa begéran av en ensam
medlemsstat eller kommissionen. Eurojust har befogenhet att begéra att en medlemsstat foretar en

utredning, men denna begéran &r inte bindande.

Arbetsgruppen har i positiva ordalag diskuterat 16sningar som tilldelar Eurojust 6kade operativa
befogenheter. Den rekommenderar rent allmint att den detaljerade redogorelsen for Eurojusts
uppdrag i artikel 31 i EU-fordraget (Nice) ersitts med en kortare, mer allmin bestimmelse i det nya
fordraget, som skulle innehalla en rittslig grund som ger lagstiftaren bredare marginal nir det géller

att utveckla Eurojusts uppgifter och befogenheter.

I bestammelsen kan man ange att Eurojust har central betydelse for samordningen och samarbetet
mellan de rittsliga myndigheterna, faststilla dess allménna tillimpningsomrade (dvs. allvarlig
brottslighet som ber6r tva eller flera medlemsstater), ange att Eurojusts uppgifter och befogenheter
skall faststillas av lagstiftaren och att de (i den utstrickning som faststills i lagstiftningen) far
inbegripa uppgifter och befogenheter avseende bland annat

- inledande och samordning av lagféring for brott,

- underlittande av det rittsliga samarbetet (inklusive 16sning av behorighetstvister),

- och, eventuellt, 6vervakning av Europols (framtida) utredningsverksamhet och operativa

verksamhet (vissa av arbetsgruppen medlemmar har reservationer mot denna aspekt).

Slutligen kan det anges att formella processrittsliga atgédrder i medlemsstaterna i alla hindelser skall
vidtas av behorig nationell personal (inbegripet de nationella medlemmarna i Eurojust i den

utstrickning som de har tilldelats denna befogenhet).
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¢)  Fragan om en europeisk allmin dklagare eller aklagarmyndighet

Arbetsgruppen dr enig om malet att uppna effektivare lagforing av brott som skadar gemenskapens
finansiella intressen. Ett stort antal medlemmar anser att de aktuella instrumenten inte dr adekvata.
Arbetsgruppen diskuterade ett antal forslag om att inrétta en europeisk allmin aklagare med ansvar
for att avsloja, lagfora och i de nationella domstolarna déma férovarna av brott som inverkar
menligt pa unionens finansiella intressen. De har foreslagit att fordraget skall innehalla en rattslig
grund for detta dndamal. Andra ansag att skilen for att inritta ett sadant organ inte dr Gvertygande
och att det finns starka invindningar bade av praktiska skél och ansvarighetsskil. Andra
medlemmar anser att det behovs en verklig europeisk allmén aklagarmyndighet med ett
tillimpningsomrade som gar utover enbart skyddet for unionens ekonomiska intressen. De anser att

det nuvarande Eurojust kan utvecklas till en sadan myndighet.

Nir det giller skyddet for unionens finansiella intressen konstaterade arbetsgruppen ocksa att

OLAF spelar en viktig roll.

Ett stort antal medlemmar i arbetsgruppen foresprakar en utredning — pa medellang/lang sikt — av
tanken om att forstirka Eurojusts befogenheter for att ge enheten mojlighet att anhdngiggora mal i
de nationella domstolarna (nér det géller brott som skadar unionens finansiella intressen eller andra
allvarliga brott). Den rittsliga grunden 1 fordraget avseende Eurojust bor 1 detta fall gbra det mojligt
att inrétta en europeisk aklagarmyndighet genom en radsakt som antas enhilligt med
Europaparlamentets samtycke.

Diskussionen i arbetsgruppen visade att medlemmarnas asikter gar isér i denna fraga.

C. OVERGRIPANDE FRAGOR

1. Effektivare genomforande och uppritthallande av hog kvalitet

Som experterna har visat for arbetsgruppen, ér ett av de allvarligaste problem som hdammar
unionens politik pa detta omrade det bristande genomforandet sdrskilt inom den nuvarande
tredje pelaren. Alltfor ofta har unionens lagstiftning forblivit en "virtuell lagstiftning": konventioner
som inte ratificeras av alla medlemsstater (trots att 6ver ett dussin konventioner har ingatts har bara

tva ratificerats) och rambeslut (eller tidigare: gemensamma atgérder) som inte eller ofullstindigt
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omsitts i nationell lagstiftning. Problemet med bristande genomforande géller ocksa
samarbetsmekanismer som ror byraerna (t.ex. att Europol inte far tillrdcklig information fran
medlemsstaterna). Det papekades vidare i detta sammanhang att en stats bristande genomforande av
lagstiftningen pa detta omrade allvarligt kan dventyra andra medlemsstaters sikerhet (t.ex. kampen
mot terrorismen, problem med kontrollen av de yttre granserna, eventuell IT-brottslighet pa

unionsniva).

For att hitta sitt att forbéttra medlemsstaternas genomforande i detta avseende lidgger arbetsgruppen

fram f6ljande tva rekommendationer:

- For det forsta bor sadana mekanismer for dmsesidig eller inbordes utvirdering som har

praktiserats med framgang under de senaste aren (t.ex. inom kampen mot den organiserade
brottsligheten eller en effektiv tillimpning av Schengenregelverket) uppmuntras och tillimpas
i storre omfattning. Tekniken har visat sig vara ett verkningsfullt redskap for att overvaka att
administrativa och rittsliga myndigheter i medlemsstaterna pa ett effektivt sitt genomfor
unionens politik i praktiken, och bidrar pa sa sitt till att bygga upp ett msesidigt fortroende
for varandras polis- och rittsvisen, vilket &r sjdlva kidrnan i ett omrade med frihet, sdkerhet
och rittvisa. Om systemet med 6msesidigt erkdnnande skall fungera maste det faktiskt ocksa
finnas fullstandigt 6msesidigt fortroende for polis- och rittsvdsendet i medlemsstaterna. En
hog kvalitet maste inte bara uppnas utan ocksa uppritthallas. Arbetsgruppen anser att det vore
till fordel att uttryckligen nimna tekniken med 6msesidig utvirdering i fordraget. Systemet
skall genomféras pa ett smidigt sdtt med kommissionens medverkan genom forfaranden som
garanterar objektivitet och oberoende. Dessutom bor rapporterna fran de inbordes

utvirderingarna tillstillas Europaparlamentet och de nationella parlamenten.

- For det andra, nir det giller medlemsstaternas rittsliga skyldigheter enligt
unionslagstiftningen, anser arbetsgruppen att kommissionen fullt ut bor spela sin roll som
vérnare av fordraget, och att den bor ha befogenhet att vicka talan om asidosittande
(artikel 226 1 EG-fordraget) i Europeiska gemenskapernas domstol dven inom den nuvarande

"tredje pelaren".

Arbetsgruppen anser att dessa bada mekanismer kommer att forbéttra effektiviteten i
genomforandet av medlemsstaternas skyldigheter inom unionen. Overvakningen av det praktiska
genomforandet pa det operativa omradet kan pa ett effektivt sétt fullgoras genom inbordes
utvirdering, men niar medlemsstaterna inte fullgor sina skyldigheter maste rittslig kontroll tillgripas

genom forfarandet vid asidosittande.
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I den (begridnsade) utstrickning som det dr nodvéndigt att genomfora unionslagstiftningen pa
unionsnivd anser arbetsgruppen att den allménna ordningen for genomférandeatgérder (dvs. for
niarvarande, men med forbehall for en bredare diskussion om reform i konventet, artikel 211 i
EG-fordraget: genomforandeatgérder vidtas som regel av kommissionen genom
kommittéforfarande) genom fordraget bor goras tillamplig ocksa pa de omraden som ingar i den
nuvarande tredje pelaren. Detta skulle ligga i linje med radets allt vanligare praxis — som dock inte
ndmns i Amsterdamfordraget — att tilldela kommissionen uppgiften att genomfora rittsakter inom
tredje pelaren genom kommittéforfarande (t.ex. forvaltningen av de finansiella programmen for att

frimja samarbete, utbildning och utbyte inom olika delar av den brottsbekimpande verksamheten).

II. Delaktighet for de nationella parlamenten

Omradets sérskilda karaktir har redan framhallits. Den nationella polisens arbete och organisation
och innehallet i den nationella straffritten utgor sjdlva kidrnan i de befogenheter som definierar en
stat. A ena sidan méste héinsyn tas till de sirskilda forhallandena pa detta omrade, vilket dr sérskilt
kinsligt nér det géller de minskliga rittigheterna och ar centralt for subsidiariteten, for vilken de
nationella parlamenten har ansvaret (t.ex. ratificering av konventioner). En reform av
rittsinstrumenten, lagstiftningsforfarandena och det operativa samarbetet dr absolut nddvindig och
kommer att leda till 6kat ansvar for Europaparlamentet, men de nationella parlamenten bor fortsatt
ha stor betydelse. A andra sidan kan arbetsgruppen i storsta majliga utstriickning forska bygga
vidare pa de resultat som konventet allmint har kommit fram till i denna fraga, i stillet for att

utforma sérskilda mekanismer enbart for den nuvarande tredje pelaren.

Arbetsgruppen ldmnar foljande forslag:

- Delaktighet for de nationella parlamenten niar Europeiska radet (eller radet pa stats- eller
regeringschefsniva) faststiller de strategiska riktlinjerna och prioriteringarna for den
europeiska politiken i brottsfragor. Denna delaktighet kommer bara att vara meningsfull om
de nationella parlamenten det i god tid innan diskussionen dger rum haller debatter om
sakfragor som ror de alternativ som skall diskuteras i Europeiska radet.

- Regelbundna mellanparlamentariska konferenser om unionens politik pa detta omrade
(sdrskilt genom gemensamma méten i de nationella parlamentsutskott som ansvarar for

rittsliga och inrikes fragor, saisom WG IV foreslagit).
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- Anvindning av "mekanismen for tidig varning avseende subsidiaritet" (som arbetsgrupp I har
planerat) i synnerhet for de sérskilda subsidiaritetsaspekterna av straffrittsliga fragor, t.ex. dér
det kan ifragasittas att ett brott faktiskt har en "griansoverskridande dimension" och &r av
allvarlig art.

(Nagra medlemmar i gruppen foreslar att en liknande "mekanism for tidig varning" skall
utformas for de fall da en del nationella parlament anser att ett initiativ star i motséttning till
grunddragen i den nationella politiken i brottsfragor. Utlosningen av en sadan mekanism
skulle kunna medfora konsekvenser som liknar dem som foljer av subsidiaritetsprincipen,
men kan givetvis inte leda till réttslig kontroll.)

- Erkdnnande av den nationella lagstiftningens fortsatta betydelse genom att man uteslutande

anvénder direktiv (eller deras eftertrddare) vid tillndrmning av den materiella straffritten.

- Att gora de nationella parlamenten delaktiga i mekanismen for dmsesidig utvirdering
(inbordes utvirdering) (se ovan).
- Att gora de nationella parlamenten delaktiga i granskningen av de arliga rapporterna om

Europols verksamhet.

III. Internationella avtal

For narvarande géller artiklarna 24/38 1 EU-fordraget nér ett internationellt avtal uteslutande avser
fragor inom den tredje pelaren (forhandlingsmandatet beslutas av radet och unionens
ordforandeskap forhandlar, om det dr ldmpligt med bitrade av kommissionen). Forfarandet ér for
nédrvarande detsamma for internationella avtal som berdr fragor inom andra och tredje pelaren.
Dessa avtal dr emellertid av olika slag, eftersom avtal om tredjepelarfragor har en mer direkt

koppling till lagstiftning, sirskilt straffrittslig sadan.

Arbetsgruppen betonar att unionen behdver en stabil representation vid forhandlingar om
internationella avtal. Den anser att radet vid sitt val av forhandlare, nér avtalet samtidigt omfattar
olika omraden, maste ta hénsyn till avtalets innehall for att optimera unionens forhandlingsresurser.
Arbetsgruppen inser att dessa fragor ar kopplade till den institutionella utvecklingen i fraga om
unionens framtida internationella representation och behover diskuteras vidare 1 arbetsgruppen for

yttre atgédrder samt av konventet.
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Nagra medlemmar har krivt att medlemsstaterna skall ha ritt att inga bilaterala eller multilaterala
avtal pa omradet for réttsligt samarbete 4ven om unionen redan har antagit interna bestimmelser om
samma dmne. De hévdar att det faktum att unionen redan har antagit interna bestimmelser om ett
amne inte bor hindra att medlemsstaterna sjédlva ingar bilaterala eller multilaterala avtal a) om
unionen inte har ingatt nagot avtal med det berorda tredje landet och b) om unionen har ingatt ett
avtal med det tredje landet, men medlemsstaterna vill avtala om kompletterande bestimmelser.
Konventet bor 6verviga denna fraga i samband med unionens yttre atgarder och dirvid ha i atanke
att medlemsstaterna enligt vil etablerad rattspraxis fran domstolen endast kan inga sadana

internationella ataganden som inte paverkar gemensam politik som unionen antagit.

IV. Mekanismerna for opting-in/opting-out och nidrmare samarbete

En del av arbetsgruppens mandat giller de befintliga arrangemang for opting-in/opting-out som
foreskrivs i Amsterdamfordraget for nagra medlemsstater nér det giller avdelning IV i EG-fordraget

och Schengenregelverket.

Fragan giller huruvida och i vilken utstrackning det dr befogat att dessa arrangemang finns kvar pa
detta omrade. Fragan giller ocksa om och hur anvindningen av opting-in- eller
opting-out-arrangemang kommer att regleras i framtiden. Arbetsgruppen anser att detta dr en
generell fraga som eventuellt kan uppkomma ocksa inom andra politikomraden och behover

granskas mer allmént av konventet.

V. Domstolskontroll

For ndrvarande dr domstolens behorighet begriansad i fraga om rittsakter som antas enligt avdelning
IV i1 EG-fordraget och avdelning VI i EU-fordraget. Enligt artikel 35.1 i EU-fordraget skall
domstolen vara behorig att meddela forhandsavgoranden endast om medlemsstaterna formellt
godtar denna behorighet (detta har lett till en komplicerad "variabel geografi"). Dessutom har
domstolen inte behorighet att prova insatser som gors av polis eller andra brottsbekdimpande organ
(35.5). Riitten att vicka ogiltighetstalan begrédnsas enligt villkoren i artikel 35.6 1 EU-fordraget till

medlemsstaterna och kommissionen.
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Arbetsgruppen anser att domstolens begrinsade behorighet inte ldngre kan accepteras nér det géller
rittsakter som antas pa omraden (t.ex. polissamarbete, straffrittsligt samarbete) som har direkt

inverkan pa enskilda personers grundldggande rittigheter.

Samma asikt giller den begrinsade rittsliga kontroll som foreskrivs i artikel 68 i EG-fordraget.

I bestammelsen (68.1) begrénsas forfarandet med forhandsavgorande (artikel 234 1 EG-fordraget)
till framstillningar som kommer fran de hogsta domstolarna eller sistainstansritterna, men det dr vil
ként att tolkningsproblem i huvudsak tas upp i fOrstainstansritterna. Detta innebér att enskilda
personer maste dverklaga dnda upp i hogsta instans for att begéra att en fraga om tolkning (eller
giltighet) tas upp 1 Europeiska gemenskapernas domstol (detta ir sirskilt problematiskt t.ex. 1
asylmal, da skyndsamma rittsliga forfaranden dr mycket viktiga). Dessutom #r behorighet for
domstolen utesluten i fraga om atgirder som ror uppritthallandet av lag och ordning och skydd for
den inre sikerheten (kontroll av personer som passerar de inre grinserna). Som redan nimnts
paverkar dessa atgirder i sig individens rittigheter. En majoritet i arbetsgruppen anser det svart att
motivera att man fortsitter att utesluta behorighet for domstolen for sddana atgérder, med hidnsyn
till att andra atgirder som likaledes giller uppritthallandet av lag och ordning (t.ex. atersindande av
EU-medborgare mellan medlemsstaterna) alltid har omfattats av rittslig provning i

Europeiska gemenskapernas domstol.

Arbetsgruppen anser att de sirskilda mekanismer som foreskrivs 1 artikel 35 i EU-fordraget och
artikel 68 i EG-fordraget bor avskaffas, och att det allménna systemet for domstolsbehdrighet bor
utstrickas till omradet frihet, sikerhet och rittvisa, inklusive unionsorganens agerande pa detta
omrade. Nagra medlemmar i arbetsgruppen har emellertid krévt att undantaget fran domstolens
behorighet i artikel 35.5 1 EU-fordraget skall bevaras. I detta hdnseende menar andra att om
bestimmelsen i artikel 33 i EU-fordraget (om att forbehalla medlemsstaterna ansvaret for att
uppritthalla lag och ordning och skydda den inre sidkerheten) bibehalls i det nya fordraget, bor detta
vara tillriackligt for att klargora att nationella atgiarder som vidtas i enlighet med detta ansvar inte

omfattas av unionslagstiftningen och foljaktligen ligger utanfér domstolens behorighet.

Om denna rekommendation skulle medfora 6kad arbetsborda for Europeiska gemenskapernas
domstol kan de nya bestimmelser om reform av domstolen som ingar i Nicefordraget gora det

mojligt for denna att bemaéstra detta.
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BILAGA

FORTECKNING OVER EXPERTER SOM INBJUDITS AV ARBETSGRUPPEN

Kampen mot organiserad brottslighet (synpunkter fran nationella polismyndigheter)
- Patrick Zanders, direktor vid den federala polisen (Belgien)
- John Abbott, direktdr vid den nationella kriminalunderrittelsetjdansten

(Forenade kungariket)

Kampen mot organiserad brottslighet (synpunkter fran unionens organ)
- Jiirgen Storbeck, Europols ordforande
- Michael Kennedy, Eurojusts ordférande
- Franz-Hermann Briiner, generaldirektor vid Europeiska byran for bedrigeribekdmpning

(OLAF)

Det straffrittsliga samarbetet: instrument och forfaranden
- Henri Labayle, professor vid universitetet i Bayonne (Frankrike)
- Christine van den Wyngaert, professor vid universitetet i Antwerpen (Belgien)
- Gilles de Kerchove, direktor vid generalsekretariatet vid Europeiska unionens rad

(DG H - riittsliga och inrikes fragor)

Asyl, invandring och kontroll av de yttre grinserna
a)  Kontroll av de yttre grianserna
- Overste Marek Adamczyk, chef for den polska grinsvaktsenheten
- Eckehart Wache, chef for federala grinspolisbyran (Bundesgrenzschutzamt) i
Frankfurt/Oder, Tyskland
b)  Asyl och invandring
- Jean-Louis de Brouwer, enhetschef vid Europeiska kommissionens generaldirektorat for

rdttsliga och inrikes fragor)

Civilrittsligt samarbete

- Alegria Borras, professor vid universitetet 1 Barcelona (Spanien)
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