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MEDDELEL SE FRA KOMMISSIONEN TIL EUROPA-PARLAMENTET, RADET
OG DE NATIONALE PARLAMENTER

om gennemgang af forslaget til Radets forordning om oprettelse af en eur opagisk
anklagemyndighed med hensyn til naerhedsprincippet i henhold til protokol nr. 2

1. BAGGRUND

1.1 K ommissionens forslag til Radets forordning om oprettelse af Den Europagske
Anklagemyndighed

Den 17. juli 2013 vedtog Kommissionen et forslag til Radets forordning om oprettelse af en
europadsk anklagemyndighed.! Kommissionens forslag bygger p& artikel 86 i traktaten om
Den Europad ske Unions funktionsmade (TEUF), som giver Radet bemyndigelse til at oprette
myndigheden med henblik pa at bekeampe lovovertraadel ser, der skader Unionens finansielle
Interesser.

Artikel 86, stk. 1, i TEUF fastsagter en saalig lovgivningsprocedure, ifelge hvilken Rédet
tradfer afgerelse med enstemmighed efter Europa-Parlamentets godkendelse? Traktaten
fastsadtter ogsa en saalig procedure, hvor forsaget, séfremt der ikke kan opnas enstemmighed
i Radet, kan vedtages ved hjadp af et forstaaket samarbejde. Ifglge traktaten kraever denne
procedure, at mindst ni medlemsstater deltager, og at der ikke er enighed i Radet. | sa fald
anses bemyndigelsen til at indlede et forstaaket samarbejde for at vaae givet, uden at det
krasver en formel retsakt fra Radet.

Kommissionens vilje til at bekaampe svig og @ge beskyttelsen af skatteydernes penge har
vaget konstant gennem arene, men resultaterne pa omradet strafferetlig forfelgning er stadig
skuffende. | betragtning af at Unionens budget primaat administreres pa nationalt plan er der
behov for fadles europadske |asninger, hvis bekaampelsen af svig ska blive mere effektiv i
hele Unionen. | den forbindel se annoncerede Kommissionens formand José Manuel Barroso i
september 2012 en "intention om at oprette en europad sk anklagemyndighed som omhandlet i
traktaterne".’

Forslaget indgar i en pakke af foranstatninger, som har til formd at beskytte Unionens
finansielle interesser bedre.” Dette mé&l er yderst vigtigt i lyset af den aktuelle gkonomiske og
fiskale situation. De skader, som svig og andre lovovertraadel ser forvolder, har stor betydning
for Unionens budget, hvilket ogsa bekragftes af Unionens arlige statistikker gennem de senere
&r.> Disse lovovertraadel ser har meget negative konsekvenser for den offentlige og den private
sektor og har store gkonomiske og sociale omkostninger.

! COM(2013) 534.

2 Danmark deltager ifelge protokol nr. 22 i TEUF ikke i vedtagelsen af den foresldede forordning. Det
Forenede Kongerige og Irland har ikke meddelt, at de gnsker at deltage i vedtagel sen og anvendelsen af
denne forordning, jf. protokol nr. 21 i TEUF.

Tale om situationen i Unionen 2012, Strasbourg, 12. september 2012.
COM(2013) 535.
Se Kommissionens arsrapport fra 2011 og 2012 om beskyttelse af Den Europadske Unions finansielle
interesser — Bekaampel se af svig, KOM(2012) 408 og COM(2013) 548.
2



1.2. Hovedtrask i Kommissionensforslag

Kommissionen har i henhold til artikel 86 i TEUF foreddet, at der oprettes en europadsk
anklagemyndighed, som skal efterforske og retsforfalge lovovertreedelser, der skader
Unionens finansielle interesser, og serge for, at gerningsmaandene stilles for en domstol. Den
Europad ske Anklagemyndighed vil blive oprettet som et EU-organ med en decentral struktur,
som for de fleste aktiviteters vedkommende vil skulle ssdte sin lid til de nationale
efterforsknings- og anklagemyndigheder og national ret. Principperne om effektivitet,
uafhaangighed og ansvarlighed er centrale for den model, Kommissionen har foresl&et.
Forslaget bygger pa respekt for mediemsstaternes nationale retstraditioner og retssystemer og
har til formal at sikre ensartethed og hurtig indgriben.

Den decentrale struktur bestér af én organisation med to lag: en central enhed, som primaat
skal fare tilsyn, koordinere og om nadvendigt |ede efterforskninger og retsforfglgninger, som
foretages i medlemsstaterne, og de europadaske delegerede anklagere, som generelt udfaerer
sadanne efterforskninger og retsforfelgninger selvstandigt. Disse europadske delegerede
anklagere vil indgd i bade Den Europadske Anklagemyndighed og den nationae
anklagemyndighed. Den Europadske Anklagemyndighed vil sdledes vagre solidt forankret i de
nationale retssystemer og kan benytte sig af de nationale processuelle regler, nationale
domstole og nationale handhaevelsesressourcer, nar den effektivt skal forfglge det fedles
europad ske ma om bekaampelse af svig til skade for Unionens budget.

1.3. M ekanismen for kontrol med over holdelse af naer hedsprincippet

Ifalge protokol nr. 2, der er knyttet til traktaterne, om anvendelse af naerhedsprincippet og
proportionalitetsprincippet har de nationale parlamenter fra datoen for fremsendelse af et
udkast til lovgivningsmaessig retsakt otte uger til at tage illing til, hvorvidt det er i
overensstemmelse med naghedsprincippet. Med hensyn til lovgivningsforslag, som
forelaagges pa grundlag af artikel 76 i TEUF (afsnit V, kapitel 4 og 5), er tagsklen i henhold
til artikel 7, stk. 2, i protokol nr.2 en fjerdedel af de stemmer, der er tildelt de nationale
parlamenter (i modsagning til den normale taaskel pa en tredjedel af stemmerne). Hvis de
begrundede udtalelser fra de nationale parlamenteter om, at naahedsprincippet ikke er
overholdt, nar denne taarskel, skal Kommisionen tage forslaget op til fornyet overvejelse. Pa
grundlag af de fornyede overvejelser beslutter Kommissionen, om forslaget skal opretholdes,
aandres eller traskkes tilbage, og den skal begrunde sin beslutning.

Fjorten kamre i nationale parlamenter® sendte inden for fristen i artikel 6 i protokol nr. 2 en
begrundet udtalelse til Kommissionen, hvilket medferte, at naahedskontrolmekanismen i
artikel 7, stk. 2, i protokol nr. 2 blev taget i brug. Teasklen i artikel 7, stk. 3, i protokol nr. 2 er
ikke ndet. Det skal derudover bemaakes, at pa datoen for vedtagelse af denne meddelelse
sendte fire nationale parlamenter (Rumaamiens Senat, Tysklands Bundesrat, Polens Senat 0g
Portugals Assembleia da Republica) udtalelser i forbindelse med den politiske dialog, hvori
man fandt, at forslaget ikke var i strid med naarhedsprincippet.

Kommissionen bekragftede den 6. november 2013, at naarhedskontrolmekanismen skal sadtesi
vaak som falge af artikel 7, stk. 2, i protokol nr. 2.

6 Se bilag 1. De fremsatte begrundede udtalelser udger 18 stemmer ud af 56. | henhold til artikel 7, stk. 2,
i protokol nr. 2, er taarsklen for, at forslaget tages op til fornyet overvejelse, 14.
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2. DEe NATIONALE PARLAMENTERS TVIVL oM OVERHOLDELSEN AF
NZARHEDSPRINCIPPET

2.1. Indledende bemaerkninger

Kommissionen har omhyggeligt gennemgaet de nationale parlamenters begrundede udtal el ser
set i lyset af naarhedsprincippet.

Princippet er nedfaddet i artikel 5, stk. 2, i traktaten om Den Europadske Union (TEU): "/
medfor af neerhedsprincippet handler Unionen pa de omradder, der ikke horer ind under dens
enekompetence, kun hvis og i det omfang mdlene for den padtenkte handling ikke i
tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne pa centralt, regionalt eller lokalt plan,
men pa grund af den pdteenkte handlings omfang eller virkninger bedre kan nds pa EU-plan."

Proceduren i artikel 7, stk. 2, i protokol nr. 2 fokuserer udelukkende pa naarhedsprincippet, og
I begrundede udtalelser efter artikel 6 i protokol nr. 2 skal de nationale parlamenter anfare,
hvorfor de mener, at udkastet til lovgivningsmaessig retsakt ikke overholder princippet. Derfor
behandles juridiske eller politiske argumenter, som ikke vedrgrer naarhedsprincippet, ikke
neamere i denne meddelelse. Kommissionen er dog godt klar over, at det ikke er let at trackke
gramserne for nagrhedsprincippet, og den har derfor indtaget en dben holdning til de
begrundede udtalelser og sSdvidt muligt fortolket argumenterne heri i lyset af
naarhedsprincippet.

Testen af, om nagrhedsprincippet efterleves, indebaarer to indbyrdes forbunde spergsmal: for
det forste om maet for den patamkte handling i tilstraskkelig grad kan opfyldes af
medlemsstaterne, og for det andet om det pa grund af den pataankte handlings omfang eller
virkninger bedre kan nas pa EU-plan. Disse spergsmal haanger sammen, da det forhold, at en
handling pa medlemsstatsplan er utilstraekkelig, ofte vil feretil den konklusion, at en handling
p& EU-plan bedre vil kunne opfylde det politiske mal. Ordlyden af artikel 5, stk. 3, i TEU
tydeligger forbindelsen ("men ... bedre kan"), og EU-Domstolen har ofte foretaget en fadles
undersggelse af de to spargsma og har derved indirekte anerkendt, at EU-institutionerne har
en vis skegnsbefgjelse.’

Ifalge artikel 5, stk. 3, i TEU gadder narhedsprincippet ikke for de omrader, der harer under
Unionens enekompetence. Befgjelsen til at oprette Den Europadske Anklagemyndighed
(artikel 861 TEUF) er ikke blandt de omréader, hvor Unionen har enekompetence, jf. artikel 3
TEUF, og det er ikke pr. defintion et omrade, hvor der er enekompetence (dvs. et omrade,
hvor kompetencen, selv om omradet ikke er opfert i artikel 3 i TEUF, kun kan udeves af
Unionen, og for hvilket en analyse af naerhedsprincippet er irrelevant). Naarhedsprincippet
finder derfor anvendelse pa artikel 86 TEUF.

Traktatens ophavsmamnd har dog i artikel 86 i TEUF udtrykkeligt givet mulighed for at oprette
Den Europadske Anklagemyndighed, herunder fastlaayge dens kompetence til at foretage
efterforskning og retsforfalgning af lovovertraadelser, der skader Unionens finansielle
interesser, ved medlemsstaternes domstole. Denne bestemmelse er klart et udtryk for, at
oprettelsen af Den Europaaske Anklagemyndighed ikke i sig selv eller mere overordnet set
kan anses for at tilsidessdte nagrhedsprincippet (hvilket Maltas Kamra tad-Deputati 0g
Sloveniens Drzavni Zbor korrekt papeger). Det spgrgsmal, der skal undersgges, er, om den
utilstrakkelige opfyldelse af malet pa nationalt plan og mervaadien ved en indsats pad EU-plan
berettiger, at der oprettes en europad sk anklagemyndighed, og dette spergsmal skal vurderesi

! Se f.eks. sag C-58/08, Vodafone, Sml. 2010 I, s. 4999, praamis 72, eller sag C-377/98, Nederlandene
mod Ré&det og Europa-Parlamentet, Sml. 2001 1, s. 7079, praamis 32.
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lyset af forslagets forskellige aspekter, dvs. mé&den, hvorpa myndigheden vil blive oprettet
samt de regler og processuelle befgjelser, der vil gare sig gaddende.

Kommissionen har i sin gennemgang af de begrundede udtalelser skelnet mellem de
argumenter, der vedrgrer naahedsprincippet, eller som fortolkes som et spargsmdl, der
vedrgrer  naghedsprincippet, og de  g@vrige  argumenter, som  vedrarer
proportionalitetsprincippet, politiske valg uden tilknytning til naarhedsprincippet eller andre
politiske eller juridiske spargsmal. Argumenterne vedrarende naarhedsprincippet er felgende:

¢ Begrundel sen vedrgrende naarhedsprincippet (punkt 2.2)
De gad dende mekanismer pastaede tilstraekkelighed (punkt 2.3)
Forslagets mervaadi (punkt 2.4)

Spargsmal vedregrende Den Europad ske Anklagemyndigheds struktur (punkt 2.5)

Spargsmd vedrgrende karakteren og omfanget af myndighedens befgjelser
(punkt 2.6).

Andre argumenter vedrarer ikke naahedskontrolmekanismen. Dem vil der blive taget beherigt
hensyn til i forbindelse med forhandlingerne om forslaget, og de vil blive behandlet i den
politiske dialog, isaa i de individuelle besvarelser, der sendes til de relevante nationale
parlamenter. Disse argumenter kan opsummeres som falger:

e Forordningen er for vidtraekkende (Sveriges Riksdag og Sloveniens Drzavni Zbor)

e Den Europaaske Anklagemyndigheds befgjelser er for vidirakkende og bar
forbeholdes de nationale myndigheder (Nederlandenes Tweede Kamer og Eerste
Kamer)

e Forordningen gar videre end hvad der er ngdvendigt for at opfylde malet (Sveriges
Riksdag m.fl.)

e Forordningen kan kramke beskyttelsen af de grundlagggende rettigheder, som sikres i
den tjekkiske forfatning og i chartret (Tjekkiets Senat og Det Forenede Kongeriges
House of Lords og House of Commons)

e Der er ulemper forbundet med forordningen for medlemsstaterne, fordi de mister
muligheden for at prioritere retforfelgningsaktiviteterne i deres egne strafferetlige
systemer (Det Forenede Kongeriges House of Lords og House of Commons 0(Q
Nederlandenes Tweede Kamer 0g Eerste Kamer)

e Artikel 26 i fordlaget indeholder efterforskningsskridt, som ikke er tilladt i henhold til
national ret i alle medlemsstater, og det kan undergrave den effektive beskyttelse af
mi staanktes rettigheder (Cyperns Vouli ton Antiprosopon).

Kommissionen vil ogsa gerne understrege, at der i nogle af de begrundede udtalelser blev
givet udtryk for stette til oprettelsen af Den Europaaske Anklagemyndighed, selv om der blev
sat spargsmalstegn ved visse elementer af Kommissionens forslag. Det gadder udtalelserne
fra Maltas Kamra tad-Deputati og Frankrigs Sénat. Derudover mente Tjekkiets Sendt, at
samarbejdet mellem de delegerede anklagere som led i én myndighed kunne blive mere
effektivt og hurtigere end ved brug af de eksisterende mekanismer i gramseoverskridende

sager.



2.2. Begrundelse vedr gr ende naer hedsprincippet

En rakke nationale parlamenter (Cyperns Vouli ton Antiprosopon, Det Forenede Kongeriges
House of Commons 0g Ungarns Orszaggyiilés) mener, at Kommissionen ikke i tilstraskkelig
grad forklarer, hvorfor dens forslag er forenelig med naghedsprincippet. Navnlig Det
Forenede Kongeriges House of Commons finder, at de grunde, Kommissionen anfarer, er
utilstraekkelige, fordi forklaringerne ber fremga af begrundelsen og ikke kun af
konsekvensanalysen, og fordi de mener, at Kommissionen har ssmmensmeltet farste og andet
trin i analysen (nemlig spergsmaet om de nationale tiltags tilstragkkelighed og mervaardien
ved en indsats pa EU-plan).

Domstolen har fastdaet, at i henhold til pligten i artikel 296, andet afsnit, i TEUF til at
begrunde retsakter, ber de pagad dende foranstaltninger indeholde en angivelse af grundenetil,
at ingtitutionen vedtog dem, sdledes at Domstolen kan udeve sine kontrolbefgjelser, og
sdledes at medlemsstaterne og de bererte borgere kan fa kendskab til, hvordan EU-
institutionerne har anvendt traktaten.? | samme dom godkendte Domstolen en indirekte og
temmelig begramset begrundelse som tilstraskkelig til at begrunde tiltagets overensstemmel se
med naahedsprincippet.

| den aktuelle situation redegeres der i begrundelsen og i den ledsagende finansieringsoversigt
til Kommissionens forslag i tilstraskkelig grad for, hvorfor medlemsstaternes handling er
utilstrakkelig med hensyn til det politiske mal, og hvorfor en EU-handling i hgjere grad ville
kunne opfylde malet (f.eks. mangel pa kontinuitet i handhaevel sesindsatsen og mangel pa en
underliggende fadles europadsk politik for retsforfelgning). Som nsevnt ovenfor er det
indlysende, at begge konklusioner haanger sammen. Alligevel og i modsaning til pastandene
fra Det Forenede Kongeriges House of Commons har Kommissionen ikke "sammensmeltet”
begge spergsmal, men i detaljer redegjort for, hvorfor den mener, at medlemsstaternes
foranstaltninger er utilstrakkelige, og hvorfor det politiske mal bedre vil kunne opfyldes pa
EU-plan. Disse grunde suppleres af konsekvensanalysen, som omtales i en rakke begrundede
udtalelser, og som i sagens natur er langt mere deltaljeret. Kommissionen ger opmaaksom pa,
at Domstolen for at berettige, at proportionalitetsprincippet er efterlevet, i Vodanfon-sagen
henviser til en konsekvensanalyse fra Kommissionen.” Kommissionen er af den opfattelse, at
konsekvensanalysen ogsa er relevant i forbindelse med overholdelse af nasrhedsprincippet,
idet den supplerer de grunde, der er anfert i begrundelsen og finansieringsoversigten til
forslaget.

Kommissionen finder derfor, at dens forslag er tilstraskkeligt begrundet med hensyn til
naghedsprinci ppet.

2.3. Medlemsstaternes foranstaltninger, eksisterende mekanismer eller foredaet
lovgivning

En rakke nationale parlamenter (Cyperns Vouli ton Antiprosopon, Tjekkiets Sendt, Irlands
Houses of the Oireachtas, Nederlandenes Eerste Kamer 0og Tweede Kamer, Rumamiens
Camera Deputatilor, Sloveniens Drzavni Zbor, Sveriges Riksdag og Det Forenede
Kongeriges House of Commons) har givet udtryk for, at efterforskningen og retsforfglgningen
pd medlemsstatsplan er tilstrakkelig, og a de eksisterende koordineringss og
efterforskningsmekanismer pa EU-plan (Eurojust, Europol og OLAF) ogsa er tilstraskkelige.
Sveriges Riksdag, Det Forenede Kongeriges House of Commons 0g Cyperns Vouli ton
Antiprosopon anferer, at Kommissionen burde have afventet vedtagelsen af det foresldede

8 Sag C-233/94, Tyskland mod Parlamentet og R&det, Sml. 1997 |, s. 2405, praamis 25.
° Jf. fodnote 6, praamis 55-60.



direktiv om strafferetlig bekeampelse af svig rettet mod Den Europadske Unions finansielle
interesser’™®, inden den vedtog ny lovgivning p& omrédet. Det Forenede Kongeriges House of
Commons mener ligeledes, aa Kommissionen ikke i tilstregkkelig grad har undersagt
foranstaltningerne til bekaampelse af svig.

Hvad ang&r argumentet om, a  medlemsstaternes  efterforskningss  og
retforfalgningsforanstaltninger er tilstrakkelige, i hvert fald i visse medlemsstater, og at
Unionen hellere skulle koncentrere sig om de medlemsstater, hvor der kan veae visse
svagheder (Sveriges Riksdag og Sloveniens DrzZavni Zbor), vil Kommissionen gerne
understrege, a naghedsprincippet kreever en sammenligning af, hvor effektive
foranstaltningerne pa EU-plan er i forhold til medlemsstaternes foranstaltninger. Forholdene i
bestemte medlemsstater er sdledes i sig selv ikke afgerende, sdlamge det kan pavises, at
foranstaltningerne i medlemsstaterne generelt set er utilstraskkelige, og at foranstaltninger pa
EU-plan generelt set vil opfylde det politiske mal bedre.

Ud fra den synsvinkel bemasgker Kommissionen, at objektive og tydelige statistiske
oplysninger viser, at malet i traktaten om et effektivt og ensartet beskyttelsesniveau, der har
en afskraskkende virkning, generelt ikke opfyldes.™ Analysen af OLAF's &rlige statistikker
viser, at nationale straffesager ikke er effektive, fordi de varer for laange. | perioden pafem ar
mellem 2006-2011 tegnede andelen af retssager™?, i hvilke der endnu ikke var truffet en
retsafgerelse i medlemsstaterne, sig for 54,3 %."* OLAF's statistikker viser endvidere, at den
afskraskkende virkning mangler. | samme periode blev mere end halvdelen af de retssager,
som OLAF videregav til retsmyndighederne i medlemsstaterne, afvist inden retssagen™®, og
den gennemsnitlige domsafsigelsessats var lav (42,3 %). Disse data vedrarer sager, hvor
OLAF dlerede havde bedluttet, at de indhentede oplysninger berettigede efterforskning, og
ogsa havde udfert den forelgbige undersggelse. Endelig fremgéar det af de statistiske
oplysninger, som OLAF rader over, at det er meget forskelligt fra medlemsstat til
medlemsstat, hvor effektiv retsforfalgningen er, hvilket betyder, at Unionens finansielle
interesser ikke beskyttes pa en ensartet made i de forskellige medlemsstater. | perioden 2006-
2011 var domsfaddelsesgraden i sager, som OLAF videregav til medlemsstaternes
retsmyndigheder, pa mellem 19,2 % og 91,7 % (eksklusive medlemsstater med en sats pa 0 %
og 100 %)." | modsatning til udtalelserne fra visse nationale parlamenter (Tjekkiets Sendt,
Nederlandenes Eerste Kamer og Tweede Kamer og Det Forenede Kongeriges House of
Commons), hvori der sadtes spgrgsmalstegn ved de oplysninger, Kommissionen har givet, er
der et solidt statistisk grundlag, som viser, at de foranstaltninger, medlemsstaterne tragfer
inden for det specifikke omrade, der vedrarer svig til skade for Unionen, overordnet set er
utilstraekkelige.

Det Forenede Kongeriges House of Commons haavder endvidere, at Kommissionen ikke i
tilstraskkelig grad har taget hensyn til "foranstaltninger pa regionalt eller lokalt plan, hvilket er
salig vigtigt, hvor decentrale myndigheder har saaskilte strafferetlige systemer”.

10 COM(2012) 363 af 11. juli 2012.

1 OLAF'srapport for 2011, s. 18-20.

12 Ved en sag forstas her en straffesag, der feres mod en bestemt fysisk eller juridisk person i et lands
jurisdiktion. En sag kan omfatte flere sager i forskellige lande.

Procentdel af sager, som OLAF overfarte til medlemsstaterne i perioden 2006-2011, og for hvilke der
ikke er meddelt en retsafgarelse, OLAF's rapport fra 2011, tabel 6, s. 20.

13

14 51,2% af de sager, som OLAF overfarte til medlemsstaterne fra 2006-2011, og for hvilke der er
meddelt en retsafgarelse, blev afvist far afholdelsen af en retssag, OLAF's rapport fra 2011, tabel 6,
s. 20.

15 OLAF'srapport for 2011, tabel 6, s. 20.



Kommissionen mener ikke, at dette argument er overbevisende. Magtdelingen mellem
statslige, regionale og kommunale myndigheder er udelukkende et nationalt anliggende. Nér
Kommissionen henviser til, at medlemsstaternes foranstaltninger er utilstraekkelige, omfatter
det nadvendigvis alle de niveauer, pa hvilke mediemsstaterne ger en indsats, herunder det
regionale og lokale niveau.

Med hensyn til eksisterende mekanismer pa EU-plan er Kommissionen overbevist om, at selv
om det altid er muligt at forbedre indsatsen bade pa nationalt plan og EU-plan, vil disse
forbedringer i dette tilfadde i bedste fald have en marginal virkning pa grund af deres iboende
begramsninger. Ingen af de eksisterende mekanismer eller organer p& EU-plan kan afhjadpe
de konstaterede mangler i lyset af deres begramsede befgjel ser.

OLAF har i arevis stettet medlemsstaternes myndigheder i udfarelsen af deres opgaver pa
dette omréder. OLAF's befgjelser er imidlertid begramset til administrative undersggelser.
OLAF kan derfor ikke foretage strafferetlige efterforskninger i egentlig forstand og har heller
ikke adgang til oplysninger herom. Derudover farer OLAF's konklusioner i de endelige
rapporter heller ikke automatisk til, at medlemsstaternes kompetente myndigheder indleder
straffesager. De er blot henstillinger, og nationale myndigheder, hvadenten der er tale om
administrative myndigheder eller retsmyndigheder kan frit vadge, hvilke foranstaltninger de
eventuelt vil tragffe.’® For nylig tr&dte en reform af OLAF i kraft.'” Selv om reformen sigter pa
at gere de nuvagrende administrative undersggelser mere effektive og gennemsigtige, kan den
ikke forventes at fa vaessentlig indflydelse pa graden af strafferetlige efterforskninger og
retsforf@lgninger pa omrédet svig til skade for Unionen.

Der er ligeledes iboende begramsninger i den rolle, som Europol og Eurojust spiller. Disse
organer har samarbejds- og koordineringsopgaver, men de har ingen befgjelser til selv at
foretage eller lede efterforskning €eller retsforfalgning, og de kan heller ikke tildeles sadanne
befgjelser i henhold til traktatens bestemmelser. Selv om Eurojust kan anmode om, at der
indledes en undersggelse, kan den ikke sikre opfalgning heraf pa mediemsstatsplan eller lede
nationale efterforskninger eller retsforfalgninger. | den forbindelse har Kommissionen i ar
foresl&et yderligere forbedringer af den méde, b&de Europol og Eurojust fungerer pa*® Selv
den mest vidtraekkende reform af Eurojust, som ville give agenturet befgjelse til indlede
strafferetlige  efterforskninger, ville ikke kunne afhjadpe de aktuelle mangler i
retsforfalgningen af svig til skade for Unionen. De foresldede aandringer af de gaddende
strukturer forventes at fare til visse forbedringer, men pa grund af selve strukturerne kan
aandringerne ikke afhjadpe den utilstrakkelige grad af efterforskning og retsforfagigning i
medlemsstaterne.

Harmonisering af materiel strafferet er et vigtigt led i den overordnede beskyttelse af
Unionens finansielle interesser. Kommissionen har som anfart fremsat forslag til et direktiv
om strafferetlig bekaampelse af svig rettet mod Den Europsaske Unions finansielle
interesser.'® Harmoni serede definitioner af lovovertrasdelser og sanktionsniveauer vil dog ikke
I sig selv medfere tilfredsstillende resultater, hvis ikke de ledsages og underbygges af

16 Se f.eks. sag T-29/03, Comunidad Autonoma de Andalucia mod Kommissionen, Sml. 2004 11, s. 2923,
praamis 37; og sag T-309/03, Camos Grau mod Kommissionen, Sml. 2006 |1, s. 1173, praamis 51.
v Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU, Euratom) nr. 883/2013 af 11. september 2013 om

undersggelser, der foretages af Det Europadske Kontor for Bekaampelse af Svig (OLAF), (EUT L 248
af 18. september 2013, s. 1-22), som tr&dte i kraft den 1. oktober 2013.

18 Se COM 2013(173) om Europol og COM 2013(535) om Eurojust. Gennemferelsesfristen for den
tidigere reform af Eurojust (Radets afgerelse 2009/426/RIA af 16. december 2008) udligb den
4. juni 2011.
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effektive efterforsknings- og retsforfglgningsforanstatninger. Selv. om malene med
henholdsvis direktivforslaget og forslaget om oprettelse af en europaask anklagemyndighed
supplerer hinanden, kan de alligevel ikke erstatte hinanden. Det foresldede direktiv sigter pa at
harmonisere definitionerne af relevante lovovertraedelser, indfare fadles sanktioner samt at
harmonisere foraddel sesfristerne. Kommission mener ikke, at den bar afvente resultaterne af
det foresldede direktiv, for der fremsadtes forslag om oprettelse af Den Europadske
Anklagemyndighed. Resultaterne af det foresldede direktiv har ingen direkte indflydelse pa
testen af, om naarhedsprincippet efterlevesi det aktuelle forslag.

Med hensyn til foranstaltninger til forebyggelse af svig indeholder strategien til bekaampelse
af svig desuden integrerede foranstaltninger til at forebygge, afsere og efterforske svig.
Eftersom ikke al svig kan forhindres, er det nedvendigt at forebyggelsesarbejdet suppleres
med en effektiv handhaevel sesmekanisme, der har en afskraskkende virkning, idet regler
fungerer bedre, nér der findes solide mekanismer for manglende overholdelse.

Endelig kan ingen af de eksisterende mekanismer eller organer afhjadpe de problemer, der er
konstateret med hensyn til anerkendelse af bevismidler pa tvaas af gramser, identifikation af
tvaanationale forbindelser eller bistand fra myndigheder i andre medlemsstater, og disse
problemer kan heller ikke afhjedpes ved hjadp af foranstaltninger, som aene tredfes pa
nationalt plan. Kommissionen fastholder derfor, at hvad angdr efterforskning og
retforfalgning kan en reel forbedring af beskyttelsen af Unionens finansielle interesser kun
opnas gennem oprettelse af Den Europad ske Anklagemyndighed.

Kommisionen mener derfor, at malene med den pétamnkte handling ikke i tilstraskkelig grad
kan opfyldes af medlemsstaterne ved hjadp af eksisterende mekanismer i den foreddede
lovgivning, jf. artikel 5, stk. 3,1 TEU.

2.4. M erva di

En rakke national e parlamenter (Tjekkiets Sendt, Ungarns Orszdggyiilés, Rumamiens Camera
Deputatilor samt Nederlandenes Eerste Kamer og Tweede Kamer) sadter spargsmalstegn ved
forslagets mervaadi, mens andre anerkender fordelene ved at oprette Den Europadske
Anklagemyndighed. F.eks. finder Maltas Kamra tad-Deputati, a Den Europadske
Anklagemyndighed vil tilfare mervaadi. Det Forenede Kongeriges House of Commons er af
den opfattelse, at Kommissionen ikke har pavist, at der vil kunne opnas bedre resultater ved
en indsats pa EU-plan. Det Forenede Kongeriges House of Lords anfarer, at Kommissionens
antagel ser er overdrevent optimistiske.

Kommissionen mener i modsagning til disse udtalelser, at det foreddede system vil tilfare
bekaampelsen af svig til skade for Unionen vaesentlig mervaadi. Der er mange forhold, der
underbygger dette synspunkt.

En a de vigtigste forbedringer forventes at komme fra en fadles EU-politik for
retsforfalgning. Den vil tage fat pa de meget store forskelle, der er mellem medlemsstaterne i
den méde, hvorpa de efterforsker og retsforfalger svig til skade for Unionen. Dette vil ogsa
forhindre lovovertraadere i forumshopping og have en starre afskragkkende virkning, da
svindlerne vil vaae klar over, at risikoen for afdaring, efterforskning og retsforfelgning er
vaesentligt hgjere i hele Unionen.

Endelig legser forslaget en rakke vigtige praktiske og juridiske problemer. F.eks. vil det
forhold, at Den Europaaske Anklagemyndighed behandler ale sager om svig til skade for
Unionens finansielle interesser betyde, at det vil blive muligt at afsl@re gramseoverskridende
forbindelser, som maske ikke ville vaae blevet afdgret i forbindelse med rent nationae
efterforskninger. Det vil ogsa veae muligt at lede og koordinere efterforskningen mere
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effektivt, eftersom Den Europadske Anklagemyndighed vil have overblik over alle
foreliggende oplysninger og derfor vil veare bedre i stand til at afgere, hvor det er mest
effektivt at foretage efterforskningen.

Den foresldede struktur med europadske delegerede anklagere vil ogsa betyde, at det ikke
laangere vil vaae ngdvendigt at benytte tidskraevende procedurer for gensidig juridisk bistand
for at opna oplysninger eller bevismidler: eftersom alle europadske delegerede anklagere vil
arbejde inden for samme struktur, vil det i de fleste tilfadde vaae tilstraskkeligt at tage kontakt
til en kollega.

Et andet element, som Kommissionen forventer vil tilfare stor mervaadi, er den made, det
foreddes at handtere gramseoverskridende bevismidler pAd | modsagning til den aktuelle
praksis skal bevismidler, som er indsamlet i overensstemmelse med loven i en medlemsstat,
anerkendes i retssagen, medmindre anerkendelsen heraf vil satvivl om en retfeardig rettergang
eller kramke forsvarets rettigheder, selv om den nationale lovgivning i den medlemsstat, hvor
retssagen afholdes, fastsadter andre regler for indsamling eller fremlagggelse af sadanne
bevismidler.

| den forbindelser har Tjekkiets Sendt givet udtryk for, at fordaget seanker de processuelle
standarder, og Cyperns Vouli ton Antiprosopon anferer, a listen over
efterforskningsforanstaltninger ikke vil sikre den forngdne beskyttelse, eftersom den omfatter
foranstaltninger, som ikke er tilladt i henhold national ret. For sdvidt som disse argumenter
har relevans for testen af, om naerhedsprincippet efterleves, styrker forslaget de processuelle
standarder, idet der ud over de obligatoriske bestemmelser i henhold til national ret fastsedtes
en EU-liste over processuelle garantier og over efterforskningsforanstaltninger, som i henhold
til EU-ret kraever forudgaende retstilladel se fra de nationale domstole.

Endelig vil oprettelsen af en decentaliseret europaask anklagemyndighed samle ekspertise og
viden inden for efterforskning og retsforfelgning af sager om svig til skade for EU pa
europadsk plan og samtidig sikre, at der gribes ind teg pa det sted, hvor lovovertraadel sen er
sket.

Kommissionen mener derfor, at malene med den patamkte handling pa grund af omfang og
virkninger bedre kan opfyldes pa EU-plan.

2.5. Den Europaaske Anklagemyndigheds struktur

En rakke nationale parlamenter er ogsa betamkelige ved den foresldede struktur for Den
Europaaske Anklagemyndighed. Frankrigs Sénat har oplyst Kommissionen, at selv om der er
opbakning til oprettelsen af Den Europaaske Anklagemyndighed, er der ikke tilslutning til
oprettelsen af en central myndighed med hierakiske befgjelser. Frankrigs Sénat ser hellere en
kollegial struktur, hvor alle mediemsstater er repraesenterede, og hvor formanden vadges
blandt medlemmerne, eller hvor formandsposten eventuelt gar pa omgang blandt de
deltagende medlemsstater. 1f@lge Rumamiens Camera Deputatilor burde Kommissionen have
begrundet tilstraskkeligt, hvorfor der ikke er valgt en kollegial struktur. Maltas Kamra tad-
Deputati erklawer ogsa, at det i princippet er fortaler for oprettelsen af Den Europadske
Anklagemyndighed. Efter dets opfattelse, er den foresldede struktur og de befgjelser,
myndigheden tildeles, ikke den eneste mulige og bedste Iasning, og en kollegia struktur ville
ogsa vege bedre i overensstemmelse med naghedsprincippet. Endelig mener Ungarns
Orszaggyiilés, at den eksklusive ret til ledelse (fordagets artikel 6, stk.5) vil szdte
spargsmalstegn ved, at Den Europadske Anklagemyndigheds virksomhed er en integreret del
af medlemsstaternes retsforfa gningsssystem.
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Ifelge Kommissionen vedregrer de argumenter i de begrundede udtalelser, som taler for en
kollegial struktur og imod den organisationsstruktur, der er beskrevet i forslaget, snarere
proportionalitetsprincippet end naarhedsprincippet. Frankrigs Sénat haevder udtrykkeligt, at
ved at foresla en "centraliseret" struktur gar forslaget videre, end hvad der er ngdvendigt for
nd malene i traktaterne, hvilket svarer til formuleringen i artikel 5, stk.4, i TEU
(proportionalitetsprincippet).

Derudover er en kollegial struktur ifelge Kommissionen ikke ngdvendigvis mindre
centraliseret end den struktur, der foreslds; det er blot en anden made at organisere Den
Europadske Anklagemyndighed pd, som under alle omstaandigheder er en EU-myndighed.
Sammenligningen mellem den decentraliserede model i forslaget og den kollegiale struktur,
som en rakke nationale parlamenter foretragkker, er derfor ikke en sammenligning mellem
handling pa EU-niveau og handling pa medlemsstatsniveau, men en sammenligning mellem
to mulige modeller for handling pa EU-niveau. Efter Kommissionens mening er det ikke et
spergsmal, der vedrerer naarhedsprinci ppet.

Den Europadske Anklagemyndigheds struktur kan dog vaae relevant for naerhedsprincippet
pa en anden made. Myndighedens struktur, organisation og befgjelser kan bestemt have
indflydelse pd, hvorvidt malene for den pétaakte handling bedre kan opfyldes pa EU-plan, og
det er et spargsmal, som utvivisomt vedrarer naahedsprincippet. Ud fra det synspunkt mener
Kommissionen, at det kunne fa negativ indflydelse pa Den Europadske Anklagemyndigheds
efektivitet, hvis myndigheden blev oprettet med en fuld kollegial struktur, idet en sadan
struktur kunne geare beslutningstagningen mindre effektiv. Af samme grund benyttes modellen
med kollegial struktur heller ikke generelt til anklagemyndigheder i medlemsstaterne eller i
internationale organisationer, sasom Den Internationale Straffedomstol, isear hvor der er
behov for at tradfe hurtige driftsmeessige bedlutninger i konkrete sager. Nogle er de
forventede fordele ved Den Europadske Anklagemyndighed kunne lide skade ved en sadan
struktur.

Fordaget fastsadter dog en semi-kollegia godkendelsesmodel for en rakke interne
anliggender. Artikel 7 giver sledes en gruppe pa ti mediemmer (den europadske anklager,
dennes fire stedfortraedere og fem europadske delegerede anklagere) befgjelse til at vedtage
forretningsordenen. Forretningsordenen har stor betydning, eftersom den bl.a. fastlasgger
tilrettelaaggel sen af Den Europad ske Anklagemyndigheds arbejde samt de generelle regler for
sagsfordelingen. Denne fremgangsmade skader ikke effektiviteten.

Endelig er de europadske anklagere rent funktionelt en integreret del af Den Europadske
Anklagemyndighed. De udever Den Europadske Anklagemyndigheds befgjelser. Hvis
myndighedens beslutningstagning og drift skal vaae effektiv, er det derfor essentielt at have
en klar kommandolinje, herunder de nye muligheder for at give instrukser.

Kommissionen finder derfor, at den struktur, der foreslas til Den Europadske
Anklagemyndighed, er forenelig med naarhedsprincippet.

2.6. Karakteren og omfanget af Den Eur opaaske Anklagemyndigheds kompetencer

Der er flere nationale parlamenter, som rejser spergsmdlet om Den Europadske
Anklagemyndigheds kompetence. Nederlandenes Eerste Kamer og Tweede Kamer, Ungarns
Orszaggyiilés, Rumamiens Camera Deputatilor og Sloveniens Drzavni Zbor statter ikke
fordaget om, a Den Europadske Anklagemyndighed skal have enekompetence.
Nederlandenes Eerste Kamer o9 Tweede Kamer samt Det Forenede Kongeriges House of
Lords ser ogsa en risiko for, at europadske efterforskninger vil tilsidesagtte medlemsstaternes
egen prioritering af, hvordan de strafferetlige efterforskningsinstrumenter og -ressourcer
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anvendes bedst. Cyperns Vouli ton Antiprosopon anferer, at bestemmelserne om accessorisk
kompetence indirekte udvider den fores dede lovgivnings anvendel sesomréde. Tjekkiets Sendt
er af den opfattelse, at Kommissionen ikke har pavist nedvendigheden af, at Den Europadske
Anklagemyndighed ogsa er kompetent i lovovertraadel ser, som ikke er graanseoverskridende.

2.6.1. Kompetencens omfang og karakter af enekompetence

Selv. om Kommissionen forstar de nationale parlamenters betaankeligheder, ger den
opmaarksom pa, at artikel 86 i TEUF omfatter alle former for svig til skade for Unionen uden
skelnen mellem nationale og gramseoverskridende sager. Hovedargumentet for at lade alle
sager vage omfattet af Den Europadske Anklagemyndigheds kompetence er, at det er den
mest effektive made, hvorpd man sikrer en sammenhamgende efterforsknings- og
retsforfelgningspolitik i hele EU og undgdr, at der gribes ind samtidigt bade pa EU-plan og
nationalt plan, hvilket vil fare til dobbeltarbejde og et spild af dyrebare ressourcer. Det ville
desuden vage vanskeligt for Den Europadske Anklagemyndighed at afslegre forbindelser
mellem mistamkte og sager i forskellige medlemsstater, hvis den ikke som minimum har
kendskab til alle sager. Hvis myndighedens kompetence begramses til visse sager, f.eks. sager
om alvorlige eller gramseoverskridende sager, ville det ikke alene mindske dens mervaadi,
men ogsa satvivl ved Unionens kompetence pa omradet.

Det er selve karakteren af de pageddende lovovertreadelser, som har en egentlig EU-
dimension, der gar det nevendigt at give Den Europad ske Anklagemyndighed enekompetence
| alle sager om lovovertraadel ser til skade for Unionens finansielle interesser, herunder sager,
som ikke er af gramseoverskridende karakter. Det indebager styring og koordinering af
efterforskning og retsforfalgning, fordi disse lovovertraadelser pavirker selve Unionens
finansielle interesser.

Den Europadske Anklagemyndigheds enekompetence betyder dog ikke, at de nationae
myndigheder er udelukkede fra at behandle de sager, den varetager. | betragtning af Den
Europaa ske Anklagemyndigheds decentrale struktur vil den efterforske lovovertraadel ser med
bistand fra de nationale retshandhaevel sesmyndigheder og foretage retsforfelgninger ved de
nationale domstole gennem de europsaske delegerede anklagere, der findes |
medlemsstaterne.

Endelig ger Ungarns Orszaggyiilés indvending mod den enekompetence, der ved forslagets
artikel 11, stk. 4, givestil Den Europadske Anklagemyndighed, fordi artikel 86 i1 TEUF ifglge
dets mening ikke giver enekompetence til Den Europsaske Anklagemyndighed.
Kommissionen mener derimod, at det forhold, at enekompetence som anfert ovenfor ikke er
nedfaddet i traktatens artikel 86, ikke er til hinder for, at myndigheden ved forordningen om
oprettelse af en europaask anklagemyndighed i form af afledt ret lovligt kan indragmmes
enekompetence til at efterforske og retsforfglge lovovertraedelser til skade for Unionens
interesser.

2.6.2. Accessorisk kompetence

Den Europaaske Anklagemyndigheds accessoriske kompetence, som er fastsat i forslagets
artikel 13, sikrer en effektiv retsforfglgning, som giver myndigheden mulighed for at
efterforske og retsforfalge lovovertraadelser, som uadskilleligt er forbundet med en
lovovertraedelse til skade for Unionens finansielle interesser, safremt sidstneevnte er mest
tungsvejende. | praksis kan ulovlig adfaad til skade for Unionens finansielle interesser vaae
teg forbundet med andre lovovertraadelser i henhold til national ret (f.eks. forfalskning af
dokumenter). | sddanne sager er en fadles retsforfalgning i god retsplejes interesse, idet den
sparer tid for bade anklagemyndighederne og domstolene, og mistaankte kun skal stilles for en
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domstol én gang. Kriterierne er strenge: de forskellige lovovertraadelser skal veae
uadskilleligt forbundet, de ska hvile pa samme faktiske omstandigheder, og de
lovovertraedelser, der skader Unionens finansielle interesser, skal, for at Den Europadske
Anklagemyndighed kan vaxre kompetent, veje tungest. Er dette ikke tilfaddet, er det de
nationale myndigheder, der har kompetence til at efterforske og retsforf@lge lovovertrasdel ser,
der skader Unionens finansielle interesser, sammen med de @vrige dertil knyttede og primaatt
nationale lovovertraadelser. Den Europadske Anklagemyndighed og de nationae
anklagemyndigheder ber konsultere hinanden for at afgere, hvem der har kompetence i lyset
af ovennaevnte kriterier, jf. forslagets artikel 13, stk. 3.

Kommissionen understreger derfor, at reglen om accessorisk kompetence i forslagets
artikel 13 ikke udelukkende er til fordel for Den Europadske Anklagemyndighed pa
bekostning af den nationale kompetence, men virker begge veje, afhaangigt af hvilket forhold
der vejer tungest. Den vigtigste grund til at fastssdte bestemmelser om accessorisk
kompetence er, at lovovertradelser til skade for Unionens finansielle interesser ret ofte er
knyttet til andre lovovertraedelser, som ikke skader disse interesser. Uden denne regel om
accessorisk kompetence i sddanne blandede sager kunne der regelmasssigt blive foretaget
paralelle efterforskninger og retsforfalgninger af uadskilleligt forbundne lovovertrasdel ser,
hvilket kunne betyde, at foranstaltningerne til bekaampelse af svig bliver langt mindre
effektive. Med hensyn til parallelle sager om samme lovovertraadel se ville man, sdsnart der er
truffet afgarelse i den ene sag, straks skulle lukke den anden sag ud fra princippet om, at
ingen kan retsforfelges to gange for samme lovovertraadel se (ne bis in idem). Bestemmelserne
om accessorisk kompetence sikrer, at ineffektivitet af denne art ikke sker.

Kommissionen finder derfor, at karakteren og omfanget af den foresldede europadske
anklagemyndigheds kompetence er forenelige med naerhedsprincippet.

3. K ONKLUSION

| lyset af ovenstédende konkluderer Kommissionen, at forslaget efterlever narhedsprincippet i
artikel 5, stk. 3,1 TEU, og at det ikke er ngdvendigt at traekke forslaget tilbage eller aandre det.
Kommissionen fastholder derfor forslaget. | |abet af lovgivningsprocessen vil Kommissionen
dog tage beharigt hensyn til de nationale parlamenters begrundede udtalel ser.
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