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Summary

Fraud and other offences, aimed towards the financial interestets of the un-
ion, are seriously harming the union’s budget every year. To guarantee a
better protection of the unions finances, the Commission put forward Pro-
posal for a Council Regulation on the establishment of the European Public
Prosecutor’s Office'. The Office will have an exclusive competence to in-
vestigate and prosecute criminal offences affecting the financial interests of
the union.

If the proposal is adopted, the European Public Prosecutor’s Office will be
incorporated into the existing EU criminal law cooperation. The cooperation
is primarily based on the principle of mutual recognition and approximation
of substantive criminal law. The EU agencies Eurojust®, Europol®, EJN* and
OLAF are currently contributing with coordination of cases, information
exchange and administrative investigations. The legal basis of the proposal
is Article 86 of the Treaty on the Functioning of the European union.

According to the Commission, the current cooperation is not sufficiently
effective, with regards to protecting the financial interests of the EU. The
results of the Member States’ investigations and prosecution of these crimes
are not sufficient. The Commission has identified a number of reasons
which they consider are causing the inadequate investigations. The cross-
border nature of these crimes makes the investigations very complex. The
need for cooperation from other member states, and the lack of the before
mentioned cooperation, during the investigation is delaying investigations of
these crimes. The exchange of information is inadequate and language bar-
riers prevent effective cooperation. Furthermore, procedural barriers arise
during the investigation phase and during the prosecution. According to the
Commission, the European Public Prosecutor's Office will solve or reduce
these problems. The essay is limited to the problems related to coordination
during the investigation phase.

The European Public Prosecutor's Office will have a hierarchical decentral-
ized structure consisting of a European Public Prosecutor, his or hers four
Deputies and the European delegated prosecutors. The delegated prosecu-
tors shall act at national level and, under the supervision of the European
Public Prosecutor, investigate crimes affecting the financial interests of the
EU. When the European Public Prosecutor finds it neccesary, he or she can

1 COM(2013) 534 final.

2 The European Union’s Judicial Cooperation Unit.
® European Judicial Network.

* European Anti-Fraud Office.



take over the investigation and the prosecution of a specific case. The Office
has an exclusive competence to investigate and prosecute crimes of this
type. Investigations and prosecutions shall be conducted in accordance with
national law and the trial shall be held in the national courts. The territory of
the Member States shall be regarded as a single legal area.

The proposal involves an intrusion on the national sovereignty; the exclu-
sive comptence of the Office, and other provisions of the proposal, reduces
the national influence over the investigations and the judicial processes. In
order for such a proposal to be considered justified, the proposal must be an
adequate solution to the problems identified as reasons for the lack of pro-
tection of the financial interests of the EU. Furthermore the proposal needs
to be in accordance with the principles of subsidiarity and proportionality.

In an analysis of the proposal's provisions, it can be noted that the proposal
as a whole is not an adequate solution to the problems raised. The proposal
entails a number of benefits for cooperation within the Union; international
legal assistance will be faciliated, information exchange will increase and
parallel investigations will be avoided. However, the fact that the cases will
be prosecuted before the national courts will result in the trial being subject
to national law, this fact will prevent the Office from achieving continuity in
the investigations. Furthermore, one of the problems is that the crimes are
difficult to solve, and that the criminal investigations are complex. This
problem with complexity will persist. The actions presented in the proposal
will not result in the improvement of effectiveness and coordination during
the investigation phase, which the proposal is intended to do. The proposal
for the establishment of the European Public Prosecutor's Office is therefore
not an effective solution to the coordination problems. Thus, the question
whether the proposal is proportional and consistent with the subsidiarity
principle is irrelevant.



Sammanfattning

Brott, bedragerier och andra oegentligheter, vilka riktar sig mot EU:s® eko-
nomiska intressen skadar allvarligt EU:s budget varje ar. For att garantera
ett battre skydd for EU:s finanser framlade kommissionen i juli 2013 For-
slag till Radets forordning om inrattande av Europeiska aklagarmyndighe-
ten®. Myndigheten ska ha en exklusiv kompetens att utreda brott mot EU:s
ekonomiska intressen dver hela unionen.

Om forslaget antas kommer myndigheten att inkorporeras i det redan befint-
liga straffrattsliga samarbetet inom unionen. Samarbetet bygger framst pa
principen och 6msesidigt erkannande och tillndrmning av den materiella
straffratten. EU-organen Eurojust’, ENS® och OLAF?® bidrar fér narvarande
med bl.a. koordinering av mal, informationsutbyte och administrativa utred-
ningar. Forslagets réattsliga grund ar artikel 86 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssatt.

Enligt kommissionen ar det nuvarande samarbetet inte tillrackligt effektivt
for att skydda EU:s intressen. Medlemslandernas utredningar och atal, in-
Klusive resultaten av dessa, ar inte tillfredstallande. Kommissionen har iden-
tifierat ett antal orsaker som de menar foranleder de lokaliserade bristerna i
utredningarna. Den gransoverskridande karaktaren av dessa brott gor utred-
ningarna mycket komplexa. Behovet av samarbetsvilja fran andra medlems-
lander, och avsaknad av ndmnda samarbetsvilja, under utredningarna forse-
nar desamma. Informationsutbytet ar bristande och sprakforbistringar hind-
rar ett effektivt samarbete. Vidare uppstar processuella hinder bade i utred-
ningsfasen och vid lagforingen. Enligt kommissionen ska Europeiska akla-
garmyndigheten 16sa, eller minska, dessa problem. Uppsatsen ar avgransad
till samordningsproblemen under utredningsfasen.

Den europeiska aklagarmyndigheten ska ha en hierarkisk decentraliserad
struktur, bestaende av en europeisk aklagare, dennes fyra bitraden och de
nationella delegerade dklagarna. De delegerade aklagarna ska verka pa na-
tionell niva och, under 6vervakning av den europeiska aklagaren, utreda
brott riktade mot EU:s ekonomiska intressen. Den europeiska aklagaren har
aven mojlighet att vid behov sjélv ta déver utredningen och skoéta lagforingen
av ett mal. Myndigheten har exklusiv befogenhet att utreda och lagféra des-
sa brott. Utredningar och lagforing ska ske i enlighet med nationell ratt och

® Europeiska unionen.

® COM(2013) 534 final.

" Europeiskt organ for forstarkning av samarbetet pa det rattsliga omradet.
® Europeiska réttsliga natverket.

% Europeiska byran for bedrageribekampning.



malen ska prévas av de nationella domstolarna. Medlemsstaternas territori-
um ska ses som ett enhetligt rattsligt omrade.

Forslaget innebér ett inkraktande pa den nationella suveraniteten; myndighe-
tens exklusiva befogenhet, och &ven andra bestammelser i forslaget, minskar
det nationella inflytandet 6ver utredningen och rattsprocessen. For att ett
sadant forslag ska anses rattfardigat, maste forslaget vara en adekvat 1osning
pa de problem som identifierats som orsaker till det bristande skyddet av
EU:s ekonomiska intressen, samt vara forenligt med subsidiaritets- och pro-
portionalitetsprincipen.

Vid en nadrmare analys av forslagets bestammelser, kan det konstateras att
forslaget i sin helhet inte &r en adekvat 16sning pa de problem som stéllts
upp. Forslaget medfor vissa fortjanster avseende samarbetet inom unionen;
forfarandet kring internationell rattslig hjalp kommer att férenklas, informa-
tionsutbytet kommer 6ka och parallella utredningar kommer att undvikas.
Dock kommer det faktum att malen ska atalas i de nationella domstolarna,
och att prévningen darmed kommer vara foremal for nationell ratt, att hindra
myndigheten fran att uppna kontinuitet i utredningarna. Vidare kommer
problemen med att brotten ar svarupptackta, och att brottsutredningarna ar
komplexa, att kvarsta. De atgarder som presenteras i forslaget kommer inte
att medfora den forbattring i effektivitet och kontinuitet i samordningen un-
der utredningsfasen, vilka de ar &mnade att gora. Forslaget om inrattande av
Europeiska aklagarmyndigheten, ar darmed inte en andamalsenlig 16sning
avseende samordningsproblemen. Darmed ar frdgan huruvida forslaget ar
proportionerligt, och férenligt med subsidiaritetsprincipen, irrelevant.



Forord

Det ar med blandade kanslor som jag nu avslutar min studietid i Lund. En
tid som givit mig sa mycket mer an bara akademiska meriter.

Forst och framst vill jag rikta ett stort tack till min handledare Christoffer
Wong, som med kunskap och engagemang har véglett mig under arbetets
gang.

Jag vill &ven tacka mitt underbara jarngang. Tillsammans har vi tagit oss
igenom tentaperioder, nationsutgangar och allt annat studentlivet har att

erbjuda. Nu ar det dags aven for oss att kryssa ruta tre, och ta oss vidare ut i
livet.

Till sist — ett sarskilt tack till dig Adam. Utan ditt stéd och din hjélp hade det
inte gatt. Du &r min klippa.

Lund, den 23 maj 2017

Elin Fransson
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Den 1 december 2009 tradde Lissabonfordraget® i kraft. Detta férdrag, som
till stora delar baserar sig pa fordraget om upprattande av en konstitution for
Europa®, medférde betydelsefulla forandringar i det straffrattsliga samarbe-
tet inom EU. Samarbetet dvergick fran att ha varit mellanstatligt till att istal-
let bli unionsrattsligt. Den tidigare pelarstrukturen'? upphévdes och numera
anvands direktiv istdllet for rambeslut ocksa inom det straffrattsliga samar-
betet. Detta innebar att man frangick kravet pa enhéllighet och radet beslutar
nu med kvalificerad majoritet, d&ven om kravet pa enhallighet bevarades pa
vissa sarskilda omréden.*®

Lissabonfordraget introducerade dven mojligheten att inrdtta en europeisk
aklagarmyndighet. | juli 2013 presenterade kommissionen Forslag till ra-
dets férordning om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten®®, baserat
pa artikel 86 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt. Syftet ar att
den europeiska aklagarmyndigheten ska spela en viktig roll i kommissio-
nens strategi for att bekdmpa bedragerier. Den europeiska aklagarmyndighe-
ten ska utreda och lagfora brott begangna inom unionens territorium. Utan
att ta hansyn till landsgranser ska Europeiska aklagarmyndigheten ha moj-
lighet att samla bevisning som senare kan anvandas i brottmalsrattegangen i
medlemsstaternas domstolar.®> Efter &r av diskussioner har radet i januari
2017 lagt fram en modifierad version av forslaget om att inratta Europeiska
aklagarmyndigheten®®. Gar forslaget igenom innebér detta det mest genom-
gripande samarbetet inom unionen for omradet frihet, sakerhet och réttvisa.

10| issabonfordraget om andring av fordraget om Europeiska unionen och férdraget om
uppréttandet av Europeiska gemenskapen, undertecknat i Lissabon den 13 december 2007,
EUT C 306, 17.12.2007.

" Férdrag om upprattande av en konstitution fér Europa, EGT C 310, 16.12.2004.

12 Se avsnitt 2.2.

13 Det finns undantag dér enhallighet i rédet kravs. HELENIUS 2011, s. 12—15.

¥ Forslag till radets forordning om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten, COM
(2013) 534.
1> SATZGER 2015, s. 66.

1® A-punktsnot, Forslag till férordning om inratttande av Europeiska &klagarmyndighe-
ten — Utkast till férordning, dok. 5766/17.



1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet ar att utreda huruvida forslagets mal med Europeiska akagarmyndig-
heten kommer att uppnas genom ett inrattande av myndigheten, samt om de
problem som kommissionen har identifierat pa omradet rimligtvis finner sin
I6sning genom inrattandet av myndigheten. Uppsatsen kommer att fokusera
pa den del av forslaget som rér samordningen under utredningsfasen, vilket
i korthet innebér det granséverskridande samarbetet mellan nationella akto-
rer och Europeiska &klagarmyndigheten, under tiden for utredning.'” Fér att
uppfylla ifragavarande syfte kravs en utredning av vad forslaget innebir,
vilken funktion det ska fylla samt vilka syften och mal det &r tankt att upp-
fylla. Uppsatsen kommer att utga fran foljande fragestallningar:

— Vad kommer forslaget om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten,
avseende samordningen under utredningsfasen, innebdra i praktiken for
samordningen, om det antas?

— Ar forslaget om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten en édnda-
malsenlig (adekvat) I6sning pa samordningsproblemen?

— Ar forslaget om Europeiska &klagarmyndigheten, i den form kommissio-
nen har foreslagit, forenligt med proportionalitets- och subsidiaritetsprinci-
pen?

1.3 Teoretisk utgangspunkt

Inom vetenskapen uttrycks ofta att valet av metod beror pa vilken forsk-
ningsfraga man @mnar besvara. Darmed ar inte alla metoder lampliga for att
svara pa alla typer av fragor. Exempelvis kan den rattsdogmatiska metoden
anvandas nar man vill svara pa fragan hur domstolen bér déma enligt lagen,
men inte nar man vill svara pa fragan hur domstolarna domer i praktiken.
Det gar inte att svara pa en empirisk fraga med en icke-empirisk metod, och
vice versa. Detta innebér att for att kunna gora ett rationellt val av metod,
méste man veta vilken typ av fraga man vill besvara.*®

Nar lagstiftaren forsoker komma tillratta med ett problem uppstar ett lik-
nande dilemma; I6sningsforslaget pa problemet maste anpassas efter pro-
blemet. Alla 16sningsforslag ar inte lampliga for att 16sa vissa specifika pro-
blem. Under forutsattningen att lagstiftaren stravar efter att vara rationell,
maste darfor valet av 16sning bero pa problemet och i forlangningen forsta-
elsen av problemet. Ett rationellt val av 16sning kréver att man vet vilket

7 Se avsnitt 1.7. for en narmare forklaring.
'8 Asp 2016, s. 187-189.



problem man vill I6sa och att man har férvarvat en rimlig forstaelse av pro-
blemet.™

Asp refererar till  forhallandet mellan & ena sidan proble-
met/fragan/objektivet och & andra sidan I6sningen/metoden/atgarden som
problem-l8sningsaxeln®®. Problem-lésningsaxeln ar forankrad i lagen pa
bade nationell niva och EU-niva; proportionalitetsprincipen och subsidiari-
tetsprincipen kraver att de medel som anvénds framjar det mal man efter-
stravar.

Som en del av diskussionen gallande problem-lGsningsaxeln har Asp upp-
marksammat att proportionalitetsprincipen kraver att medlen &r bade pas-
sande och nédvandiga i relation till det efterstravade malet. N6dvandighets-
kravet innebdr att atgarden &r sadan att malet kan nas samt att det inte finns
nagon mindre intrangande l6sning for att nd malet i fraga. Losningen ska
alltsa inte bara vara en mojlig losning, utan battre an alla andra hittills pre-
senterade losningar. Det innebar att lagstiftaren maste ta hansyn till pro-
blem-l6sningsaxeln i lagstiftningsprocessen, samt att lagstiftaren &r bunden
av de empiriska fakta, som ar framlagda, nér man bestdmmer vad som bor
goras. Subsidiaritetsprincipen ar ocksa inbyggd i problem-l6sningsaxeln pa
sa vis att den kraver att syftet eller malet inte i tillracklig utstrackning kan
nas av medlemsstaterna (pa central, regional eller lokal niva), utan battre nas
pa unionsniva. Alltsa maste man stalla sig fragan huruvida det ar nodvan-
digt? att problemet 16ses p& EU-niva.?

Grundantagandet for denna uppsats &r att lagstiftaren maste ta hansyn till
problem-l6sningsaxeln vid lagstiftning. Uppsatsen kommer att ta avstamp i
detta antagande genom att undersoka huruvida l6sningen (forslaget) ar
lampligt for att 16sa problemet. Hur denna teoretiska utgangspunkt forhaller
sig till min metod utvecklas nedan, i avsnitt 1.4.2.

19 Asp 2016, s. 189-190.

0 Denna matematiska metafor ar endast rimlig under forutsattning att man pa den ena
axeln radar upp problemen och péa den andra radas I6sningarna upp. Om man sedan drar en
rat linje i detta kordinatsystem sa svarar varje problem mot exakt en Igsning, vilket ar en av
definitionerna pa en ratlinje.

2! Har uppkommer fragan hur stor skyldighet nédvandighetskravet &lagger lagstiftaren
att med empiriskt stod (induktion) rattfardiga en atgard med hanvisning till att den ar néd-
vandig att genomfora pa EU-niva. Enligt Asp kréavs inte ett sarskilt starkt empiriskt stod,
men det kravs 4nda att lagstiftaren pa ett rationellt satt och med sunt fornuft (deduktion)
kan rattfardiga lagstiftningen. Vidare kravs att lagstiftaren ser till att hansyn tas till princi-
perna i varje enskilt fall, samt att denne kan réttfardiga slutsatsen om att principerna har
beaktats. Skyldigheten att uppfylla principerna ligger darmed pa en teoretisk niva snarare
an en praktisk. Asp 2012, s. 191.

% Asp 2016, s. 190-191.



1.4 Metod

1.4.1 Den problem- och intresseorienterande ansatsen

Detta arbete har sin utgangspunkt i ett problem och en framstalld 16sning pa
detta problem, och har alltsa inte rattsreglerna i sig som forskningsféremal.
Detta tdnkesétt kan kallas den problem- och intresseorienterade ansatsen,
vars forsta steg ar att presentera foremalet for undersokningen. Det andra
steget utgdrs av en inventeringsfas, dar problem, intressemotsattningar och
eventuella l6sningar redogors for. Till sist genomfors sjalva undersokning-
en, dar fragestallningarna och materialet bearbetas.?

Det forsta och andra steget har genomforts med den rattsdogmatiska meto-
den. Det tredje steget, analysen, kommer genomféras genom att forslaget
prévas mot bakgrund av problem-ldsningsaxeln.

1.4.2 Metod for analysen

Utifran ovan beskrivna teoretiska utgangspunkt amnar uppsatsen behandla
fragan huruvida forslaget om inrattandet av en Europeisk aklagarmyndighet
ar andamalsenligt eller ej. Utgangspunkten for uppsatsen ar Asps problem-
I6snings-axel. Detta innebdr att uppsatsen, efter en utredning av de problem
som stallts upp, ska analysera huruvida en europeisk aklagarmyndighet (sa
som den ar utformade i forslaget) ar en adekvat lsning pa dessa problem.
Analysen kommer fokusera pa de faktorer som rér samordningsproblemen,
vilket ndrmare utvecklas nedan.

For att svara pa fragan huruvida forslaget ar andamalsenligt eller ej, maste
den forsta fragan bli om forslaget l16ser de problem det &mnar I6sa. Om sva-
ret blir nekande, kan inte forslaget vara férenligt med proportionalitets- och
subsidiaritetsprincipen. Om svaret blir jakande blir nasta frdga huruvida
forslaget ar forenligt med proportionalitets- och subsidiaritetsprincipen. En-
dast om ocksa denna fraga besvaras jakande finns det anledning att ga vida-
re och stalla sig fragan huruvida forslaget kan komma att strida mot de
manskliga rattigheterna samt diskutera eventuella praktiska problem.

1.4.3 Metod for utredning av gallande ratt

For de avsnitt som utreder géllande ratt har den réattsdogmatiska metoden
anvants. Den rattsdogmatiska metoden gar ut pa att utrona och tolka vad
som ar gallande ratt p& ett ssmmanhangande och systematiskt stt.?* Meto-
dens syfte beskrivs ofta vara att rekonstruera en rattsregel eller en lésning pa

2 \WWESTBERG 1992, s. 424-427.
2 HELLNER 2001, s. 22; OLSEN 2004, s. 111-112; JAREBORG 2004, s. 4.
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ett rattsligt problem, genom att applicera en rattsregel p& problemet.”® For
att utréna gallande ratt utgar man ifran, likt domstolarna, det material som
utgor rattskallor. Dessa &r framst forfattningar, praxis, forarbeten och dokt-
rin m.m.%® Det &r efterstravansvart att anvanda rattskallor med varierande
karaktar och stélla dessa mot varandra.?” For forskningen ar det viktigt att
ocksa anvanda metoden for att kritisera forskningsresultatet, i syfte att fora
rattsvetenskapen framat.?®

Ofta utgar rattsdogmatiken fran en konkret problemstéllning. Den rattsdog-
matiska metoden utreder vad géllande rétt &r, inte vad den borde vara. Man
ska darfor ha i atanke att den rattsdogmatiske forskaren hanterar rattssyste-
met som ett normativt system; inte det system som rattssystemet verkar i
(allts& verkligheten).? Det finns dock inget hinder frén att g& utanfor detta;
ofta framstélls resonemang de lege ferenda i rattsvetenskapliga framstéll-
ningar.*

For arbetet med denna uppsats har metoden inneburit att de EU-réttsliga
kéllorna har tolkats utefter dess inbordes forhallande. | det véalkanda avgo-
randet van Gend en Loos® uttalade EG-domstolen att EG-ratten®? utgér en
ny rattsordning inom folkréatten. Detta far betydelse for tillvagagangssattet
att hantera EU-rattsliga kallor.® Primarrattens giltighet kan i princip inte
ifrdgasattas av EU:s institutioner, eftersom den utgor sjalva grunden for dess
existens. Aven EU-domstolen har uttalat att den saknar behérighet att prova
om primarrattens bestammelser &r giltiga. EU-rattens rattskalleldra praglas
darfor av denna skillnad som rader mellan primarratten och de Gvriga
rattskallorna.®* Allmanna rattsgrundsatser har en sarskilt stor betydelse som
rattskalla inom EU-rétten. Enligt EU-domstolen medfor EU-rattens inkom-
pletta karaktar att allmanna rattsprinciper behdvs, da den skrivna ratten inte
ger svar pa alla fragor.*®

Tva faktorer ska hallas i atanke vid tolkningen av EU-rattsliga kallor; dels
att EU-rétten grundas pa legalitetsprincipen, dels att EU-domstolen genom
fordragen har tilldelats effektiva verktyg for att gora en egen tolkning av vad

% KLEINEMAN 2013, s. 21-24.

%6 KLEINMAN 2013, s. 35; PECZENIK 1995, s. 313.
" REICHEL 2013, 5. 21-23.

8 KLEINEMAN 2013, s. 35.

% KLEINEMAN 2013, s. 21-24.

%0 JAREBORG 2004, s. 4.

31 C-26/62.

%2 For skillnaden mellan EG/EU, se fotnot 46 i avsnitt 2.2.
% REICHEL 2013, s. 109.

% HETTNE & OTKEN ERIKSSON 2011, s. 42.

% HETTNE & OTKEN ERIKSSON 2011, s. 64.
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EU-rétten dar. EU-domstolens tolkningsmetod har beskrivits som att den inte
enbart gar ut pa att tolka andamalet med reglerna, utan dven andamalet for
den legala kontexten som reglerna existerar inom.*® Den tolkning som &r
mest gynnsam for EU-réttens utveckling ska véljas.®’

1.5 Material

Det centrala materialet har utgjorts av Forslag till radets forordning om
inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten.® Forslaget har behandlats i
radet under flera ar, och den 31 januari 2017 kom radets omarbetade for-
slag® — ett resultat av ett flertal kompromisser. Det konstaterades dock re-
dan vid tillfallet for publiceringen av den nya versionen, att enhallighet inte
kan nés (vilket kravs for ett antagande).® Darmed kommer Europeiska
aklagarmyndigheten, om den inréttas, inrattas inom ramen for ett fordjupat
samarbete. Darfor utreder uppsatsen kommissionens forslag fran 2013, da
det aterigen kan komma att bli aktuellt vid det fordjupade samarbetet (da
medlemsstaterna inte vid fordjupat samarbete behdver kompromissa i sam-
ma utstrackning). Den 21 april offentliggjordes att ett fordjupat samarbete
kommer att inledas, tillsammans med ytterligare ett forslag. Detta har inte
kunnat beaktas i detta arbete.

Aven Commission Staff Working Document Impact Assesment*, dar kom-
missionen har framlagt dess argument i fragan, har varit ett centralt doku-
ment for utredningen.

Uppsatsens syfte hade, i princip, kunnat uppnas genom en studie av enbart
dessa dokument. Det dvriga materialet har enbart anvénts i syfte att skapa en
helhetsbild 6ver utvecklingen pa omradet och det befintliga samarbetet, att
satta forslaget i dess sammanhang, samt att ge en forstaelse for problemati-
ken och bakgrunden till forslaget.

For utredningen av EU-samarbetet har BERNITZ & KJELLGREN, HELENIUS,
samt KLIP utgjort det viktigaste materialet. FOr utredningen av forslagets
innehall och innebord, har framférallt MITSILEGAS och ALEXANDROVA Varit

% REICHEL 2013, 5. 121-122.

3" HETTNE & OTKEN ERIKSSON 2011, s. 49.

%8 COM(2013) 534 final.

% A-punktsnot, Férslag till forordning om inrétttande av Europeiska aklagarmyndighe-
ten — Utkast till férordning, dok. 5766/17.

0 A-punktsnot, Forslag till forordning om inrétttande av Europeiska aklagarmyndighe-
ten — Allman riktlinje,dok. 5445/17.

* Commission Staff Working Document Impact Assessment Accompanying the Proposal
for a Council Regulation on the establishment of the European Public Prosecutor's Office,
SWD(2013) 274 final.
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centrala, men &ven CoONINSX och LoHsSE. Valsamis Mitsilegas och André
Klip ar auktoriteter pa omradet. Michéle Coninsx ar president for Eurojust.
Den &vriga doktrinen kommer fran ett flertal olika skribenter fran olika
medlemslander, for att fa ett bredare perspektiv pa omradet.

Tidigare forslag och dokument pa omradet for skyddet av EU:s ekonomiska
intressen, har anvants for utredningen av utvecklingen pa omradet.

Som ovan konstaterats kommer uppsatsens analys att delvis utga fran pro-
blemslésningsmodellen framstélld i Asp.

Material som publicerats efter den 15 april 2017 har inte beaktats.

1.6 Forskningslage

Idén om en europeisk aklagarmyndighet har funnit sedan Corpus Juris-
forslaget*” kom &r 1997, och har diskuterats sedan dess. Atskillig forskning
har analyserat olika aspekter av en europeisk aklagarmyndighet. Tidigare
diskuterades huruvida det fanns en rattslig grund for en europeisk aklagar-
myndighet, men sedan Lissabonfordraget tradde i kraft ar den fragan inte
langre relevant.

Mest omskrivet pa senare ar, & kommissionens férslag*® som utkom 2013.
Framforallt har forslagets relation till subsidiaritetsprincipen diskuterats och
kritiserats. Aven myndighetens relation till de nationella rattssystemen har
varit en central fraga i forskningen tillsammans med andra praktiska frage-
stéllningar. Ett flertal forfattare har uttryckt en skepsis gentemot den under-
ordnade befogenheten och forslagets bristande skydd for de manskliga rét-
tigheterna.** En stor del av litteraturen ar framst beskrivande.

Resultaten av en tva ar lang studie, genomford av en grupp EU-
straffrattsliga experter, presenteras i Towards a Prosecutor for the European
Union® forfattad av Katalin Ligeti. Studien bestar av en utredning av med-
lemsstaternas rattssystem gallande utredning och lagforing, en serie grans-
Overskridande studier om bl.a. samarbete i administrativa utredningar, pro-
cessréattsliga rattigheter och 6msesidigt erk&nnande samt ett utkast till regler
gallande Europeiska aklagarmyndighetens forfaranden.

*2 For forslagets innehall, se avsnitt 2.4.

* COM(2013) 534 final.

* Se The European Public Procecutor’s Office — An Extended Arm or a Two-Headed
Dragon? (eds. L.H Erkelens, A.W.H. Meij & M. Pawlik), samt The European Public Pro-
cecutor’s Office — Legal and Criminal Policy Perspectives (ed. Petter Asp).

** Ligeti, Katalin, Towards a Prosecutor for the European Union, vol. 1 & 2, Hart Pub-
lishing 2013.
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Denna uppsats bidrag till forskningsomradet &r att utreda den del av forsla-
get som rér samordning under utredningsfasen, och stalla den mot problem-
l6snings-axeln, for att se till huruvida forslaget ar en adekvat 16sning pa de
uppstéllda problemen, och déarmed kan réttfardigas.

1.7 Avgransning

Uppsatsen ska sarskilt utreda samordningsproblemen. Det &r dock inte moj-
ligt att gora en defintiv avgransning, da faktorerna gar in i, och paverkar,
varandra. Darfér kommer dven andra problematiska aspekter att beroras,
trots att de inte ingdr i uppsatsen utredningssyfte. Denna avgransning moti-
veras av att samordningsproblemen ofta ar ett av de centrala problemen for
utredningar av gransoverskridande brott.

Enligt den svenska versionen av artikel 86.2 FEUF (den réttsliga grunden
for forslaget) ska Europeiska aklagarmyndigheten ha behdrighet att utreda
och lagfora. Den engelska versionen av artikeln &r formulerad annorlunda,
”investigating, prosecuting and bringing to judgement”. I den engelska ver-
sionen har alltsa faserna delats in i utredning, atal och rattegang. Denna upp-
sats ska sarskilt utreda samordningsproblemen under utredningsfasen. In-
riktningen pa utredningsfasen beror pa att det &r har som Europeiska akla-
garmyndigheten kommer ha storst inverkan, eftersom atal och rattegang
kommer vara starkt paverkade av den nationella straffratten som ska vara
fortsatt tillamplig i dessa mal. Om samordningen fungerar effektivt kommer
detta leda till positiva foljder sasom ett battre informationsutbyte medlems-
staterna emellan och en 6kad kompetens inom unionen som helhet.

Parlamentet och kommissionen a sin sida, och medlemsstaterna & den andra,
ar oense huruvida moms-bedragerier ska inkluderas i aklagarmyndighetens
behorighetsomrade. Medlemsstaterna menar att detta framforallt ar en na-
tionell frdga. Denna diskussion liamnas utanfor uppsatsen. Aven dataskydds-
reglerna i forslaget har avgransats bort.

Uppsatsen innehaller en grundlaggande bakgrund till, och en redogorelse
for, det straffrattsliga samarbetet inom unionen (se avsnitt 2—4). Detta har
ansetts nodvandigt, da uppsatsen skrivs inom ramen for straffratt och inte
for EU-ratt. Redogorelsen ar mycket grundlaggande och gor inte ansprak pa
att vara uttbmmande. Istéllet syftar den till att introducera den oinsatte l&sa-
ren for samarbetet inom unionen, och darmed att ge en béttre forstaelse for
amnet och for uppsatsens fragestallningar.
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1.8 Disposition

Framstéllningen inleds med en bakgrund som beskriver utvecklingen av det
straffrattsliga samarbetet inom EU. Vidare redogdrs for de diskussioner som
har lett fram till forslaget om en europeisk aklagarmyndighet. Syftet ar att
inleda uppsatsen med att satta forslaget i dess sammanhang, och ge lasaren
en forstaelse av problematiken pa omradet.

Féljande avsnitt, avsnitt 3, redogor for de EU-rattsliga principer som &r
grundldggande pa omradet. Dessa principer ska beaktas vid lagstiftning och
andra atgarder pa detta omrade. Som ovan konstaterats ar detta inte en ut-
tdbmmande framstéllning. | avsnitt 4 beskrivs det befintliga straffrattsliga
samarbetet inom unionen. Avsnittet fokuserar sarskilt pa omradet for brott
mot EU:s ekonomiska intressen.

Uppsatsens femte avsnitt redogor for de problem, uppstéllda av kommissio-
nen, som forslaget amnar l6sa. Fokus ligger pa problem med samordningen
under utredningsfasen. Avsnitt 6 utreder forslagets innehall och innebord;
framforallt redogors for de delar som reglerar samordningen under utred-
ningsfasen. Avsnitt 5 och 6 utgor tillsammans den centrala delen av uppsat-
sens utredning, och det &r resultaten fran dessa avsnitt som senare analyse-
ras. Avsnitt 6 avslutas med en kort redogorelse for den kritik som riktats
gentemot forslagen fran de nationella parlamenten, i samband med dess sub-
sidiaritetsprévningar.

Analysen av forslaget utfors i avsnitt 7. Forst kommer det utredas huruvida
forslaget ar andamalsenligt, for att senare se till dess forenlighet med subsi-
diaritets- och proportionalitetsprinciperna och till sist tas &ven hansyn till
andra aspekter av forslaget. Uppsatsen avslutas med de slutsatser som har
dragits, i avsnitt 8.
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2 Bakgrund

2.1 Inledning

Nedan foljer en redogorelse for bakgrunden till det straffrattsliga samarbetet
inom unionen och till forslaget om inrattandet av en europeisk aklagarmyn-
dighet. Syftet ar att kortfattat beskriva den réattsliga utvecklingen, for att ge
lasaren en battre forstaelse for kontexten.

2.2 Utvecklingen av det straffrattsliga
samarbetet

Det straffrattliga samarbetet har inte alltid varit del av unionens politikom-
raden. Generellt radde en uppfattning om att medlemsstaternas straffrattsliga
system inte skulle pdverkas av EG-samarbetet*®, dé straffratten traditionellt
anses vara en nationell angelédgenhet och har en sérskilt néra anknytning till
den nationella suveréniteten. Gradvist har dock det straffrattsliga samarbetet
utvecklats mer och mer.*’

Under 70- och 80-talen uttalade EG-domstolen i ett antal domar att EG-
ratten, trots avsaknad av uttryckligt lagstod, kan paverka de nationella straff-
rattssystemen. Domstolen konstaterade att den inverkan en EG-réttslig at-
gard ska fa, inte ska bestammas av medlemsstaternas definitioner av olika
rattsomraden. Principerna om direkt effekt och EG-rattens suveranitet kan i
vissa situationer innebara att aven den nationella straffratten neutraliseras.

Genom Maachstricht-fordraget*, som tradde i kraft 1993, formaliserades ett
straffrattsligt samarbete inom ramen fér den tredje pelaren.®® Den tredje
pelaren, som omfattade samarbete inom rattsliga och inrikes fragor, var av
mellanstatlig karaktar.”* Samarbetet baserades pa férhandlingar mellan su-

* Ar 1967 slogs institutionerna for Europeiska kol- och stalgemenskapen (EKSG), Eu-
ropeiska ekonomiska gemenskapen (EEG) och Europeiska atomenergigemenskapen (Eura-
tom) ihop och beteckningen Europeiska gemenskaperna (EG) boérjade anvandas. Europeis-
ka unionen (EU) uppréttades genom Maastrichtfordraget 1993. Genom Lissabonfordraget
2009 ersattes EG juridiskt av EU. BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 24-31.

7 Asp 2012, 5. 24-25.

8 Asp 2012 s. 30-32.

* Férdraget om Europeiska unionen, EGT C 191 1992.

%0 Fordraget om Europeiska unionen, EGT C 191 1992.

*! Den forsta pelaren bestod av EG, EKS (Europeiska kol- och stilgemenskapen) och
Euratom, och innefattade ett dverstatligt samarbete. Den andra pelaren, som bestod av ett
mellanstatligt samarbete kring en gemensam utrikes- och sakerhetspolitik. HELENIUS 2011,
S. 6.
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verana stater och det kravdes enighet inom radet for att anta nya instrument.
EG hade dock fortfarande ingen sjalvstandig kompetens inom straffrattens
omrade.

Genom Amsterdam-fordraget®, som tradde i kraft 1999, utvecklades sam-
arbetet ytterligare. En ny typ av rattsakt introducerades, s.k. rambeslut.
Rambesluten var tredje pelarens motsvarighet till direktiv, men saknade
direkt effekt. De var dock bindande utan krav pa ratificering, vilket gjorde
de mer effektiva &n de tidigare besluten inom ramen fér den tredje pelaren.>*
Ett flertal sadana beslut antogs inom omraden som terrorism och trafficking,
och instrument sésom europeisk bevishamtningsorder>, europeisk arreste-
ringsorder™® och 6msesidigt erkannande av beslut om boter infrdes.*’

Parallellt som samarbetet fortlopte inom den tredje pelaren, blev diskussio-
nen kring huruvida EG hade nagon sjalvstandig straffrattslig lagstiftnings-
kompetens allt mer intensiv. Efter Maastricht-fordraget argumenterade bl.a.
kommissionen for att de straffréttsliga regleringarna bor ges en bred tolk-
ning och innefatta mer an vad som var uttryckt i fordraget (terrorism och
organiserad brottslighet). Tva domar fran 2005 och 2007 berérde behorig-
hetsfragan avseende utfardande av unionsinstrument med straffrattsliga be-
stammelser.®® Trots att EG i princip inte hade behorighet att utfarda straff-
rattsliga bestammelser, blev domstolens slutsats att kompetenser inom andra
omraden indirekt kan ge en kompetens att skapa straffrattslig lagstiftning,
for att forsakra effektivitet hos andra, icke-straffrattsliga, regler. Darmed
overfordes en begransad straffrattslig kompetens till EG.*

52 |IGETI 2016, s. 481; BERNITZ OCH KJELLGREN 2014, s. 436-437.

53 Amsterdamfdrdraget om &ndring av férdraget om Europeiska unionen, férdragen om
upprattandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hdr samman med dem,
EGT C 340, 10.11.1997.

> LIGETI 20186, s. 481.

> Rédets rambeslut 2008/978/RIF av den 18 december om en europeisk bevishamt-
ningsorder for att inhamta foremal, handlingar eller uppgifter som ska anvandas i straff-
rattsliga forfaranden, EUT L 350, 30.12.2008, s. 72-92 (nu ersatts av den europesika utred-
ningsordern).

% Rédets rambeslut 2002/584/RIF om en europeisk arresteringsorder och éverlamnande
mellan medlemsstaterna, EGT L 190, 18.7.2002, 1-20.

%" Radets rambeslut 2005/214/RIF av den 24 februari 2005 om tillampning av principen
om 6msesidigt erkannande pé& botesstraff;, Rambeslut 2002/584/RIF av den 13 juli 2002,
EUT 2002 L 190.

%8 C-176/03 och C-440/05. Kommissionen menade att eftersom det materiella omradet
som instrumenten hénfarde sig till, tillhdrde den forsta pelaren, skulle instrumenten genom-
foras genom direktiv. Radet menade att eftersom insturmenten innefattade straffrattsliga
bestdmmelser skulle instrumenten genomftras genom rambeslut.

> MIETTINEN 2013, s. 8-9; HELENIUS 2011, s. 19-20.
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I och med Lissabonfordragets ikrafttradande har det straffréttsliga samarbe-

tet forandrats avsevart, och fordraget innehaller tydligare och mer konkreta

kriterier for bekd&mpandet av brottslighet gentemot EU:s ekonomiska intres-
60

sen.

2.3 Protection des Intéréts Financiers

Skyddet av EU:s ekonomiska intressen (s.k. PIF; Protection des Intéréts
Financiers) har varit foremal for debatt sedan 1970-talet, dd medlemsstater-
nas nationella resurser allokerades till EG. Kommissionen menade redan da
att administrativa atgarder var nodvandiga for att skydda EG:s ekonomiska
intressen, och argumenterade for att infora straffréttsliga sanktioner. For-
handlingar kring inforandet av ett straffrattsligt skydd kunde dock inte starta
forran Maastricht-fordraget hade antagits.®* Ar 1995 antogs den s.k. PIF-
konventionen®®, som innehdll ett paket av instrument inom ramen for den
tredje pelaren, med syfte att skydda EU:s ekonomiska intressen.®®

Samarbetet var dock ineffektivt; det tog lang tid och det fanns en ovilja hos
medlemsstaterna att ratificera konventioner vilka antagits under den tredje
pelaren.®* Samtidigt konstaterades att den brottslighet som direkt eller indi-
rekt riktas mot EU:s ekonomiska intressen arligen asamkar mycket omfat-
tande skador. Brottsligheten var komplex, vél dold och organiserad.®® Par-
lamentet gav darfor kommissionen i uppdrag att genomfdra en studie gal-
lande mojligheten att harmonisera straffratten och straffprocessratten, med
syfte att skydda EU:s ekonomiska intressen.®® Denna studie resulterade i
Corpus Juris-forslaget.®’

2.4 Corpus Juris

Under sex manader arbetade en grupp av experter, framst akademiker, med
projektet The European Legal Area Project, som resulterade i Corpus Juris-
forslaget. Forslaget inneholl dels brottsbekdmpande atgarder, dels straff-
skarpande atgarder och innebar ett férenhetligande av en del av straffrétten

* Coninsx 2015, s. 22.

%1 Maastricht-fordraget formaliserade det straffrattsliga samarbetet, se avsnitt 2.2.

62 Konventionen om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen (EGT C
316, 27.11.1995, s. 48-57).

% LIGETI 2016, s. 480-481.

% LIGETI 2016, s. 480.

% TRASKMAN 1997, s. 264265,

% LIGETI 2016, s. 480.

%7 Corpus Juris, DELMAS-MARTY 1997.
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och straffprocessrétten inom EU.®® Tanken med férslaget var att infora ett
antal straffrattsliga regler som konstituerar en sorts Corpus Juris, en réatts-
kropp, med syfte att skydda EU:s ekonomiska intressen. Forslaget skulle
inte ersatta medlemsstaternas tidigare nationella straffrattssystem och inte
heller upphdva delar av dessa, utan istéllet komplettera de befintliga natio-
nella systemen.®

Principen om en europeisk territorialitet, som &r en av forslaget grundstenar,
innebdr att EU ska utgdra en enda sammanhangande jurisdiktion, med en
gemensam specialstrafflag och en gemensam europeisk aklagarmyndighet.
Vid utredning, atal, rattegang och straffverkstallande av dessa brott, skulle
medlemsstaternas territorium ses som ett enda omrade. Till skillnad fran de
straffrattsliga principerna i forslaget sa harstammar inte principen om euro-
peisk territorialitet fran nationella rattstraditioner. Principen om europeisk
territorialitet utgor saledes den storsta avvikelsen fran gallande tradition.”

Corpus Juris-forslaget inneholl aven ett forslag pa ett inrattande av en euro-
peisk dklagarmyndighet, som skulle ha en exklusiv behdrighet att hantera
brotten inom forslagets omrade. Forslaget misslyckades dock; medlemssta-
terna tydliggjorde att deras avsikt var att skapa ett mellanstatligt samarbete
och avfardade idén om supranationella aktérer inom straffratten. En bety-
dande andel av medlemsstaterna foredrog ett horisontellt samarbete framfor
en vertikal integration.”

2.5 Implementeringen i Lissabonfordraget

Kommissionen var dock fortsatt Gvertygad om att ett horisontellt samarbete
inte var tillrackligt for att skydda EU:s ekonomiska intressen. Ar 2001 fram-
lades Gronbok om ett straffrattsligt skydd av gemenskapens ekonomiska
intressen och om inrattandet av en europeisk aklagare.” Syftet var att ut-
forska forslagets genomforbarhet samt att utvidga debatten till alla berérda
kretsar. Aret darpd genomférde kommissionen en undersokning, vilken syf-
tade till att utreda hur allméanheten stéllde sig till vad som hade framlagts i
gronboken.” Medveten om medlemsstaternas stod for en Europeisk &kla-

% TRASKMAN 1997, s. 263; Corpus Juris, Delmas-Marty 1999, s. 40.

* TRASKMAN 1997, 5. 264-267.

O TRASKMAN 1997, s. 269-272; MITSILEGAS 2016 5. 109-110.

L LIGETI 2016, s. 481; TRASKMAN 1997, 5. 272.

"2 Grénboken innehdll férslag pA myndighetens grundstruktur, réttsliga stallning och in-
terna organisation, forfarandet, domstolskontroll m.m. KOM(2001)715 slutlig.

® En undersékning bestéende av 19 fragor skickades ut. Svar med &sikter kom frén na-
tionella parlament och regeringar, unionens institutioner och organ, akademiker, praktiker
involverade i straffrattsliga forfaranden och icke-statliga organisationer. Resultatet publice-
rades i en uppféljande rapport. COM(2003) 128 final.
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garmyndighet, och de svagheterna i gronboken som pekats ut, bestdmde sig
Europeiska radet for att granska gronboken och underskningens resultat.”

Diskussionerna om en europeisk aklagarmyndighet fortsatte inom Working
Group X of the European Convention och resulterade i att den Europeiska
aklagarmyndigheten togs med i artikel 111-274 i férdraget om uppréattandet
av en konstitution for Europa’. Artikeln kopierades sedan in i artikel 86 i
Lissabonfordraget, med ett tillagg som mojliggdr en introducering av Euro-
peiska aklagarmyndigheten genom foérdjupat samarbete mellan minst 9 med-
lemsstater.”®

Arbetet med implementeringen av artikel 86 skulle dock komma att drgja
till 2012, da Europeiska radet erkande betydelsen av en europeisk aklagar-
myndighet i syfte att starka skyddet av EU:s ekonomiska intressen. Kom-
missionen fortsatte da sitt tidigare arbete, och presenterade forslaget till for-
ordningen om inrattandet av Europeiska aklagarmyndigheten ar 2013.” |
februari 2014 uttryckte Europaparlamentet sitt fulla stod for forslaget.

2.6 Forslaget om inrattande av Europeiska
aklagarmyndigheten

Forslaget till forordning om inrattande av en europeisk aklagarmyndighet
lades fram i juli 2013." Ett flertal medlemsstater uttryckte dock tvivel kring
forslagets innehdll och fortjansten av en europeisk aklagarmyndighet. 14
medlemsstater, varav Sverige var en av dessa, svarade kommissionen med
motiverade yttranden, vilka menade att forslaget inte ar forenligt med subsi-
diaritetsprincipen.?’ D& dessa stater utgdr minst en tredjedel av det totala
antalet roster, ska utkastet omprévas i enlighet med subsidiaritetsprotokol-
let 2

Medlemsstaternas invandningar bestod bl.a. i att kommissionen inte i till-
récklig utstrackning hade réattfardigat forslaget, att det befintliga samarbetet
mellan staterna angaende utredning och atal ar tillrackliga for att bekdampa
bedragerier gentemot EU samt att de inte ansag att Europeiska aklagarmyn-

" LIGETI 2016, s. 481-482.

" Fordraget av den 29 oktober 2004 om upprattande av en konstitution fér Europa, EUT
2004 C310/1.

"® LIGETI 2016, s. 482-483.

" LIGETI 2016, s. 483, 487.

'8 DAMASKOU 2015, s. 137.

" COM(2013) 534 final.

80 SWD(2013) 274 final. Sveriges yttrande redogdrs for i avsnitt 6.10.3.

8 protokoll (nr 2) om tillampning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, ar-
tikel 7 (2).
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digheten skulle medftra ett mervérde for detta samarbete. Kommissionen
bemotte kritiken, och framforde att Lissabonfordragets mal om att ha ett
effektivt, avskrackande och likvérdigt skydd inom hela unionen inte ar upp-
fyllt, att det krdvs gemensamma atgarder pa EU-niva samt att forslaget ar
forenligt med subsidiaritetsprincipen.®

Det aktuella forslaget om att inrétta en europeisk aklagarmyndighet ingar i
ett lagstiftningspaket® som syftar till att starka de institutionella aspekterna
av skyddet av EU:s ekonomiska intressen, i enlighet med en strategi® pre-
senterad av kommissionen. Forslaget kompletterar kommissionens forslag
till direktiv om bekdmpning genom straffréttsliga bestammelser av bedrége-
rier som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen.®

Sedan forslaget fran kommissionen framlades i juli 2013 har forhandlingar-
na fortsatt inom radet. | januari 2017 presenterades en omarbetad version av
forslaget.2® Det nya kompromissade forslaget hade under hésten 2016 ett
brett stod fran medlemsstaterna. | januari uppmanade dock Europeiska radet
radet att notera att enhallighet inte kan nas.®” Den fortsatta diskussionen har
darfor under varen skett inom ramen for ett fordjupat samarbete.®®

82 SWD(2013) 274 final.

8 | agstiftningspaketet presenteras i kommissionens meddelande Ett battre skydd av
unionens ekonomiska intressen: Inrattande av en europeisk aklagarmyndighet och reforme-
ring av Eurojust, COM(2013) 532 final. Lagstiftningspaketet innehdll aven ett forslag till
en reform av EU:s organ for klagarsamarbete, Eurojust.

8 Strategin ar att forbattra det forebyggandet arbetet samt &stadkomma lamplig repara-
tion med hjalp av proportionerliga och avskrackande pafoljder. COM(2011) 293 final.

% Forslaget faststallde vilka brott som ska falla inom den europeiska &klagarmyndighe-
tens behorighet och de tillampliga pafoljderna for dessa brott. COM(2012) 363 slutlig.
Forslaget har inte antagits.

8 A-punktsnot, Forslag till férordning om inratttande av Europeiska &klagarmyndighe-
ten — Utkast till férordning, dok. 5766/17.

87 A-punktsnot, Forslag till férordning om inratttande av Europeiska &klagarmyndighe-
ten — Allman riktlinje,dok. 5445/17.

8 A-punktsnot, Férslag till fsrordning om inrattande av Europeiska aklagarmyndighe-
ten — Allman riktlinje, dok. 8027/17.
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3 Grundlaggande principer
for EU-samarbetet

3.1 EU:s mal och syften

Ett utav EU-samarbetets grundlaggande mal ar forebygga och bekdmpa
brottslighet.®® Unionen ska utgdra ett omrade med frihet, sakerhet och ratt-
visa med respekt for de grundldggande réattigheterna och réttsliga traditio-
nerna i medlemsstaterna.®® EU ska verka for en hég sakerhetsnivd genom
forebyggande och bekdmpande av brottslighet och genom samordning och
samarbete mellan polismyndigheter och straffrattsliga myndigheter inom
unionen.” Nedan foljer en kort redogérelse foér de EU-réttsliga principer
som &r relevanta for det omrade uppsatsen behandlar.

3.2 Legalitetsprincipen

Rattstaten omnamns i artikel 2 FEU som ett av unionens grundldggande
varden. Darmed ar legalitetsprincipen av de viktigaste principerna for EU:s
verksamhet. Nagon langre introduktion av denna princip ar knappast nod-
vandig, men relevant att veta for fortsatt 1asning av denna uppsats ar att den
reglerar bl.a. under vilka forutsattningar EU har kompetens att agera. Prin-
cipen innebér att de olika EU-institutionerna ska respektera varandras befo-
genheter och respektera den inbordesradande maktbalansen, vidare innebéar
den att EU inte far verka pa andra omraden an inom vilka unionen har blivit
tilldelad kompetens inom. P& sa vis samverkar principen med principen om
tilldelade befogenheter.”

3.3 Subsidiaritetsprincipen

Subsidiaritetsprincipen, som stadgas i artikel 5 FEU, innebér att unionen ska
vidta en atgard endast om och i den man som malen for den planerade at-
garden inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna, vare
sig pa central, regional eller lokal niva, och darfér, pa grund av den planera-
de atgardens omfattning eller verkningar, battre kan uppnas pa unionsniva.
Kortfattat innebér detta att atgarder inte ska vidtas pa hogre beslutsniva an
vad som ar behovligt. Artikel 69 FEUF stadgar uttryckligen att de nationella

8 Artike 3.2 FEU.

% Artikel 67.1. FEUF.

! Artikel 67.3 FEUF

%2 BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 37.
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parlamenten ska sékerstalla att forslag och lagstiftande initiativ géllande
juridiskt samarbete i straffrattsliga fragor och polisiart samarbete &r i dver-
ensstammelse med subsidiaritetsprincipen.

Principen &r i linje med artikel 1.2 FEU, som stadgar att beslut ska fattas sa
Oppet och nara medborgarna som mojligt. EU-domstolen har givits mojlig-
heten att i efterhand préva om en rattsakt ar forenlig med subsidiaritetsprin-
cipen, vidare har EU-domstolen befogenhet att forklara en rattsakt ogiltig
under forutsattning att denna anser att principen har asidosatts vid lagstift-
ningsforfarandet eller vid utformningen av lagstiftningen. Subsidiaritets-
principen é&r, av forklarliga skél, inte tillamplig pa de omraden dar unionen
har exklusiv befogenhet.*

3.4 Proportionalitetsprincipen

Enligt proportionalitetsprincipen ska unionens atgarder till innehall och
form, inte gd utdver vad som ar nédvandigt for att n malen i fordragen.®
Den lagstiftning eller de andra atgarder som vidtas av unionens institutioner
for att uppna ett visst mal eller syfte far alltsa inte vara mer betungande eller
langtgaende &n vad som kan anses nodvandigt for att uppna syftet eller ma-
let. I likhet med forfarandet vid krankning av subsidiaritetsprincipen, kan de
nationella parlamenten framfora motiverade yttranden angaende ett forslags
Overensstdammelse med denna princip och EU-domstolen har mojligheten att
forklara en réattsakt ogiltig om den anses strida mot proportionalitetsprinci-
pen.%

Proportionalitetsprincipen har sin storsta praktiska betydelse som en allméan
rattsakerhetsprincip, som ar tillamplig nar domstolar och myndigheter till-
lampar rattsregler p& konkreta fall.”” Staterna har ansetts ha ett visst “margin
of appreciation” vid tillimpningen, med syfte att skapa ett visst utrymme at
en bedémningsmarginal, och darmed inte paverka den nationella lagstift-
ningen i alltfor stor omfattning. Staterna kan alltsa komma till olika resultat
utan att det for den sakens skull foranleder konventionsbrott.”

% KLIp 20186, s. 35.

% BERNITZ & KJELLGREN 2014, 5. 42-43.

% Artikel 5.4. FEU.

% KLIP 2016 s. 35-36; BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 43-44
" KLIP 2016, s. 35-36; BERNITZ & KJELLGREN 2014, 5. 43-44.
% EHRENKRONA 2007, s. 40.
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3.5 Principen om dmsesidigt erkdnnande

Principen om 6msesidigt erkdnnande har ansetts som en av de viktigaste
delarna av det rattsliga samarbetet.*® Principen véxte fram ur behovet att
skapa ett snabbare och effektivare system an det traditionella systemet for
internationell rattslig hjalp'®. Principen om 6msesidigt erkannande innebar
att domar och beslut fran andra medlemsstater ska erkannas och verkstallas
utan nagra formaliteter, som om det vore en dom eller ett beslut harstam-
mande fran en inhemsk myndighet. Medlemsstaterna har dock férbehallit
sig ratten att under vissa omstandigheter végra erkannande och verkstéllig-
het.'%!

Ett erkdnnande av domar och beslut fran andra medlemsstater innebar dven
att beslutet erkanns som det slutgiltiga avgorandet i fragan for handen.
Déarmed far beslutet eller domen betydelse for tillampningen av ne bis in
idem-regeln, som innebér att samma sakfraga inte far provas pa nytt. Princi-
pen om Omsesidigt erkdnnande innebar ocksa att andra staters domar kan
ges betydelse nar tidigare brottslighet ar av relevans for fragan, till exempel
vid paféljdsval %

Principen om dmsesidigt erkdnnande innebdr framforallt ett paradigmskifte i
synen pa det straffrattsliga samarbetet. Medlemsstaternas rattsliga skillnader
ska godtas och verkstallas, oberoende av vilka skillnaderna &r. Principen
forutsatter darmed en tillit mellan medlemsstaterna, gallande varandras
rattssystem.*®

3.6 Principen om tilldelade befogenheter

Principen om tilldelade befogenheter, artikel 5 FEU, styr avgrénsningen av
unionens befogenheter. Enligt principen ska unionen endast handla inom
ramen for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat unionen i for-
dragen for att nd de mal som faststéllts dar. Varje befogenhet som inte har
tilldelats unionen i fordragen ska tillhéra medlemsstaterna. | artikel 2 FEU
stadgas att nar unionen genom fordragen blivit tilldelad en exklusiv befo-
genhet pa ett visst omrade, far unionen endast lagstifta och anta rattsligt
bindande akter, medan medlemsstaterna far gora detta sjalva endast efter

% Asp 2016, s. 59-61.

199 Det senare systemet &r baserat pa ett samarbete dar den anmodande staten skickar en
forfragan eller begéran till den anmodade staten dar de egentliga beslutet fattas. Den anmo-
dade staten fattar sedan, med hénsyn till sitt interna regelverk och eventuella internationella
dtaganden, beslut om huruvida hjalpen ska lamnas eller ej. HELENIUS 2011, s. 30.

" HELeNus 2011, s. 30-33.

192 Asp 2016, s. 59-61.

% HeLENIus 2011, s. 32-33.

24



bemyndigande fran unionen eller for att genomfora unionens akter. Nar for-
dragen tilldelar unionen en befogenhet som ska delas mellan medlemssta-
terna och unionen pa ett visst omrade, ska medlemsstaterna utéva sin befo-
genhet i den man unionen inte har utdvat sin befogenhet.'®

3.7 Lojalitetsprincipen

Enligt lojalitetsprincipen har medlemsstaterna en skyldighet att respektera
och samarbeta med unionen och dess institutioner. Principen &ar en central
konstitutionell princip som genomsyrar hela unionens verksamhet. Enligt
artikel 4.3 FEU ska unionen och medlemsstaterna respektera och bista var-
andra vid fullgérande av fordragens uppgifter; lojalitetsprincipen &r saledes
omsesidig och galler aven for EU:s institutioner i forhallande till medlems-
staterna.’®

Lojalitetsprincipens forhallande till straffratten slogs forst fast i malet Kom-
missionen mot Grekland.’® | malet harledde domstolen, ur lojalitetsprinci-
pen, den s.k. assimilationsprincipen. Enligt assimilationsprincipen ska EU:s
intressen skyddas pa samma satt som nationella intressen. | praktiken inne-
bér detta att straffrattsliga medel ska anvéndas vid krankande av EU:s in-
tressen i samma utstrackning som de anvénds vid krankande av nationella
intressen. Lojalitetsprincipen innebar dven att straffréttsliga medel inte far
hindra unionens mal.**’

3.8 Respekt for den nationella identiteten

Enligt artikel 4.2. FEU ska unionen respektera medlemsstaternas nationella
identitet. Detta syftar i forsta hand till att skydda medlemsstaternas politiska
och konstitutionella grundstrukturer (inbegripet det lokala och regionala
sjalvstyret). Medlemsstaternas mest vasentliga statliga funktioner, sasom
uppréatthallandet av den territoriella integriteten, lag och ordning och natio-
nell sakerhet, ska respekteras av unionen. | rattighetsstadgans artikel 22
stadgas att unionen ska respektera den kulturella, religiosa och sprakliga
mangfalden inom unionens territorium. %

104 KLip 2016, s. 34.

195 BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 45.

105 C-68/88.

7 HELENIUS 2011, s. 17-20.

108 BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 4445,
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4 EU och straffratten

4.1 Inledning

Detta kapitel syftar till att ge lasaren en vidare forstaelse av vilka element
EU-straffratten bestar av. Forst kommer utvecklingen av det straffrattsliga
samarbetet att redogdras for och sedan kommer det réttsliga samarbetets
nuvarande bestandsdelar att beskrivas. En europeisk aklagarmyndighet skul-
le vara en del av EU:s ordinarie verksamhet, och kan darfor inte ses utanfor
denna kontext. Inte heller kan dess syfte och relevans analyseras utan vet-
skap om och isolerat fran det befintliga samarbetet. Redogorelsen ar mycket
oversiktlig och vander sig till den ldsare som inte tidigare ar bekant med
EU-straffréatt.

Vid diskussion av fragor kring det straffrattsliga samarbetet inom EU bor
man ha i atanke att straffratten ar ett rattsomrade med en sarskild karaktar.
De nationella straffrattssystemen har utvecklats under arhundraden, och ger
uttryck for en stats identitet och for dess kultur, unionen bor darfor visa en
sarskild respekt for detta omrade. Dessutom ar straffratten speciell pa sa vis
att den formar ett stdngt system — harmonisering av en aspekt av straffratten
kommer att pdverka systemet i stort.'%°

4.2 Det straffrattsliga samarbetet inom EU

4.2.1 EU-straffratt

| vid bemérkelse avses med EU-straffratt all EU-ratt som har inverkan pa
nationell straff- och straffprocessratt. 1 sndv bemarkelse avses enbart det
straffrattsliga samarbetet som tidigare rymdes inom den s.k. tredje pelaren.
Efter Lissabonférdragets antagande kan dock hela det straffrattsliga samar-
betet inom EU betecknas EU-straffratt.’’® Tillnarmning*™* av materiella
straffrattsliga bestammelser utgor, tillsammans med principen om dmsesi-
digt erkdannande, stommen for det EU-straffrattsliga samarbetet.**? Det juri-
diska samarbetet pa straffrattens omrade regleras framst under avdelning V,
Ett omrade med frihet, sakerhet och réttvisa, i funktionsfordraget.'** De

109 Att harmonisera definitionen av ett brott kommer exempelvis i konsekvenser aven
for processrattsliga aspekter. KLip 2013, s. 33-34.

" HELENus 2011, s. 34.

Y1 Tillndrmning &r det begrepp som anvands i férdragstexten. Det &r ett mindre 1ngtgé-
ende tillvagagangssatt an det narliggande begreppet harmonisering. HELENIUS 2011, s. 34.

M2 HELENIUS 2011, s. 34.

113 Asp 2016, s. 36.
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huvudsakliga syftena for rattssamarbetet &r att sékerstélla EU:s yttre saker-
het, att fa till stdnd en smidigare och effektivare rattstillampning éver gran-
serna samt att genom ett omfattande straffrattsligt och polisiart samarbete
bekampa grov brottslighet med en gransoverskridande karaktar.™*

4.2.2 Tillnarmning av straffprocesuella bestammelser

Enligt Lissabonfordraget har unionen en viss kompetens att tillndrma med-
lemsstaternas straffprocessuella bestammelser. | artikel 82 stadgas att det
straffrattsliga samarbetet inom unionen ska bygga pa principen om 6msesi-
digt erkdnnande av domar och rattsliga avgdranden. Vidare ségs att Europa-
parlamentet och radet ska besluta om atgarder for att: faststalla regler som
sékerstéller att samtliga former av domar och réttsliga avgéranden erkanns i
hela unionen, férebygga och lésa behdrighetskonflikter mellan medlemssta-
terna och underlatta samarbetet mellan réattsliga eller likvardiga myndigheter
i medlemsstaterna inom ramen for lagféring och verkstallighet av beslut.**

Om det d&r nodvandigt for att underlatta detta dmsesidiga erkédnnande av do-
mar och rattsliga avgéranden samt polissamarbete och rattsligt samarbete i
sadana straffrattsliga fragor som har en gransoverskridande dimension, far
minimiregler faststallas. Minimireglerna hindrar inte medlemsstaterna fran
att faststélla en hogre skyddsniva for individer an det minimum som fastsla-
gits genom desamma.**°

Artikel 82 uppstaller inga tydliga granser angaende formerna for det samar-
bete som den reglerar. Kompetensen som ges av artikel 82 &r inte begransad
till att utfarda direktiv, utan skanker dven kompetens att utféarda férordning-
ar, till skillnad fran artikel 83.""/

4.2.3 Tilln&rmning av materiella straffrattsliga
bestammelser

Enligt artikel 83 FEUF far Europaparlamentet och radet genom direktiv i
enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet faststalla minimiregler
angaende faststallandet av brottsrekvisit och paféljder inom omraden med
sérskilt allvarlig brottslighet med ett gransdverskridande inslag, till foljd av
att brottens karaktar eller effekter har ett séarskilt behov av att bekampas pa
gemensamma grunder. Artikeln innehaller vidare en uttémmande lista 6ver
de omraden som EU har kompetens inom: terrorism, manniskohandel och
sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn, olaglig narkotikahandel, olaglig

14 BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 429-430.
15 Artikel 82.1 FEUF.

18 Artikel 82.2 FEUF.

17 Artikel 82 FEUF.
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handel med vapen, penningtvatt, korruption, forfalskning av betalningsme-
del, it-brottslighet och organiserad brottslighet.**®

Enligt artikeln far radet anta ett beslut inom andra omraden av brottslighet
som uppfyller artikelns kriterier (brott med en gréansoverskridande dimen-
sion och som anses vara av sarskilt allvarlig karaktar). For ett sadant beslut
kravs enighet i rdet samt Europaparlamentets godkannande.**

4.2.4 Subsidiaritetskontroll

Att de nationella parlamenten har ett allméant uppdrag att se till att subsidia-
ritetsprincipen efterlevs féljer av artikel 12.b FEU, artikel 69 FEUF och
artikel 352 FEUF. Genom subsidiaritetsprotokollet'?® har de nationella par-
lamenten givits en direkt mojlighet att granska nya lagforslags forenlighet
med subsidiaritetsprincipen. Detta innebar en fordragsfast, om én begransad,
mojlighet for de nationella parlamenten att ut6va ett visst inflytande Over
EU:s lagstiftningsprocess.?! | korthet innebér systemet att kommissionen
och andra eventuella initiativtagare till lagstiftning forpliktigas 6versédnda
alla forslag till lagstiftningsakter till de nationella parlamenten, som sedan
ges méjlighet att invanda mot forslaget for handen.*??

4.3 Sarskilt om brott mot EU:s ekonomiska
Intressen

Unionens ekonomiska intressen har definierats som “alla intakter och utgif-
ter som omfattas av, forvarvats genom eller ska betalas till (a) unionens
budget, (b) budgetarna for institutioner, organ och byraer som uppréttats
genom fordragen eller budgetar som forvaltas och 6vervakas av dem” 23,
Déarmed omfattar PIF-brotten alla de brottsliga handlingar som paverkar
unionens ekonomiska intressen. PIF-brotten karaktariseras av att de begas
saval inom EU som mot EU. Kommissionen menar att denna karaktar gor
att brotten ar europeiska till sin natur, och darfor ocksa bor bekampas pa en
europeisk niva. Detta faktum, i kombination med att unionen har en vad
som beskrivits som en federal budget, rattfardigar federala instrument for att

18 Artikel 83.1 FEUF.

19 Artikel 83.1 FEUF.

120 protokoll (nr 2) om tillampning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.
2! HETTNE & OTKEN ERIKSSON 2011, s. 82.

122 BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 81-82.

12 cOM(2012) 363 final.
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skydda den.*® | praktiken &r det framst jordbruksstdd och strukturfondsstod
som paverkas av EU-bedrageri.’®

Konventionen om skydd av Europeiska gemenskapens finansiella intres-
sen*?, som antogs 1995, var det forsta forsoket att skydda EU:s ekonomiska
intressen med straffrattsliga medel. Konventionen alagger medlemsstaterna
att vidta nodvandiga och lampliga atgarder inom den nationella straffratten,
med det primara syftet att straffbeldgga olika former av bedrégerier som kan
skada EU:s budget. Konventionens syfte var att ge en harmoniserad réttslig
definition av bedrégeri samt att medlemsstaterna skulle infora effektiva,
proportionerliga och avskrackande straffrattsliga paféljder for att motverka
bedréagerier som direkt, eller indirekt, paverkar EU:s ekonomiska intressen.
Konventionen tradde i kraft ar 2002.*’

I juni 2011 antog kommissionen en anti-bedrageristrategi (CAFS). Strategin
fokuserar pa forebyggande, upptiackande och forutsattningarna for utred-
ningar av bedrageri. Syftet &r att, med proportionerliga sanktioner, uppna en
tillracklig niva av reparation och avskrackning.*?

Ar 2012 lades ett nytt forslag'?® fram, ett direktiv om bekdmpning genom
straffrattsliga bestammelser av bedrdgerier som riktar sig mot unionens eko-
nomiska intressen. Forslaget innehaller bl.a. regler angaende brottsdefinitio-
ner om bedrégerier som riktar sig mot EU:s budget och brottsdefinitioner
angdende bedragerirelaterad brottslighet.™*® Forslaget, som &nnu inte har
antagits, grundas pa artikel 325 FEUF. Enligt artikeln ska unionen och med-
lemsstaterna bekampa alla former av bedragerier och annan olaglig verk-
samhet som riktar sig mot unionens intressen. Medlemsstaterna ar skyldiga
att vidta likvardiga atgarder for att bekampa bedragerier vilka riktar sig mot
unionens ekonomiska intressen, som de de vidtar for att bekdmpa bedréageri-
er som riktar sig mot deras respektive nationella ekonomiska intressen.'*

124 CoNINsx 2015, s. 24.

125 BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 439.

126 Konventionen om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen, EGT
C 316, 27.11.1995.

27 KOM(2001) 272 slutlig; Prop. 1998/99:32 s. 15-17.

128 SWD(2016) 239 final.

129 proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the fight
against fraud to the Union's financial interests by means of criminal law, COM(2012) 363
final.

130 cOM(2012) 363 final.

131 Artikel 325.4 FEUF.Frégan huruvida artikel 325 for med sig en straffrattslig kompe-
tens dock &r mycket omdiskuterad, och vissa menar att det krdvs en kombinering med arti-
kel 83.2 for att skapa en rattslig grund for att anta direktiv som faststéller minimiregler om
faststallandet av brottsrekvisit och paféljder. CONINSX 2015, s. 26-27.
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4.4 EU:s straffrattsliga institutioner

4.4.1 Bakgrund

Ett antal institutioner har inrattats for att bidra till skyddet for unionens eko-
nomiska intressen. Organisationerna bygger pa samarbete mellan myndighe-
ter och har inga exklusiva befogenheter inom medlemsstaterna. | stéllet
asyftar de att forbattra och forenkla det straffrattsliga samarbetet inom unio-
nen. En europeisk aklagarmyndighet kommer att integreras inom detta redan
befintliga samarbete, och kommer darfor inte att utvidga samarbetsomradet
som sadant.

4.4.2 Eurojust

Europeiskt organ for forstarkning av samarbetet pa det rattsliga omradet
(Eurojust)™ &r EU:s aklagarsamarbete, vilket har till uppgift att underlétta
och forbattra det rattsliga samarbetet mellan medlemsstaterna. Detta astad-
koms genom att stodja och starka samordningen mellan de nationella myn-
digheter som utreder och lagfor allvarlig brottslighet av granséverskridande
art eller brottslighet som kraver lagforing pa gemensamma grunder. Organi-
sationen, som bestar av en aklagare fran varje medlemsstat, ska underlatta
informationsutbytet och mojliggora utredningar med forgreningar i olika
medlemsstater.*®® Eurojust &r det enda organet inom EU som sakerstaller
koordinering och samarbete mellan medlemsstaternas myndigheter, och kan
darfor anses vara nyckelspelare i kampen mot PIF-brotten.*** Enligt artikel
85 ges Eurojust en befogenhet att inleda utredningar, men ges daremot inte
befogenhet att utfora utredningar eller att fora atal. Eurojust ges heller ingen
befogenhet att begara att en medlemsstat féljer upp ett specifikt mal.**®

4.4.3 Det europeiska rattsliga natverket

Det europeiska rattsliga natverkets (EJN)*% syfte ar att forbattra det rattsliga

samarbetet mellan EU:s medlemsstater, genom att formedla information och
underlatta samarbetet avseende bekdmpandet av grov grénsdverskridande
brottslighet. Ett antal kontaktpersoner har till uppgift ar att tillhandahalla
praktisk information och information om landernas rattssystem till nationel-
la och utlandska réttsliga myndigheter. Det europeiska réttsliga natverket

132 p4 eng. The European Union’s Judicial Cooperation Unit.
133 HELENIUS 2011, s. 58; BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 438.
134 CoNINsx 2015, s. 26-27.

13 Artikel 85 FEUF.

136 p3 eng. European Judicial Network.
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har stor betydelse for brottsbekdmpningen inom EU, inklusive inom omra-
det for bedrégerier gentemot EU:s ekonomiska intressen.**’

4.4.4 OLAF

Den europeiska byran for bedrageribekampning (OLAF)™* arbetar for att
skydda EU:s ekonomiska intressen genom att bek&mpa bedrégeri, korrup-
tion och annan olaglig verksamhet inom och utanfér EU:s institutioner.
OLAF utfor externa, och interna, oberoende administrativa utredningar. De
interna utredningarna utreder EU:s institutioner och organ, medan de exter-
na utredningarna knyter an till medlemsstaterna. OLAF arbetar i samrad
med de nationella myndigheterna och saknar polis- och é&klagarbefogen-
het.’® Utredningarna ror bedrageri, korruption och andra olagliga aktiviteter
som paverkar unionens ekonomiska intressen. Den rttsliga uppfoljningen
av dessa mal gors av nationella myndigheter, som vid behov kan begara
assistans av Eurojust.**

138

4.4.5 Europol

EU:s polisbyrd (Europol)** &r ett polisiart underréttelseorgan och har som

huvudsaklig uppgift att stddja medlemsstaternas brottsbekdmpande myndig-
heter i arbetet mot grov organiserad brottslighet och terrorism. Europol
astadkommer detta huvudsakligen genom underréattelseverksamhet och ut-
byte av information och underréttelse mellan medlemsléanderna. Europol
arbetar inte sjalvstandigt operativt, utan utfér insatser i samverkan och i
samforstand med de medlemsstater som berors. For narvarande omfattas
inte bedrégerier gentemot EU:s ekonomiska intressen av Europols befogen-
heter. Funktionsfordraget innehaller dock bestammelser som majliggor en
framtida utvidgning av Europols befogenheter. 42

4.5 Sammanfattning

De senaste artiondena har resulterat i ett formaliserat straffrattsligt samarbe-
te inom unionen. De direktiv som finns pa omradet har alagt medlemsstater-
na vissa skyldigheter, men det operativa samarbetet ar fortfarande av mel-
lanstatlig karaktdr och bygger pa medlemsstaternas vilja att agera.

37 Prop. 1999/2000:61, s. 56-57.

138 p3 eng. European Anti-Fraud Office.

139 HELENIUS 2011, 5. 59-60.

10 CoNINsx 2015, s. 26-27.

141 pg eng. The European Union Agency for Law Enforcement Cooperation.
12 HELENIUS 2011, s. 57; BERNITZ & KJELLGREN 2014, s. 438.

31



De nuvarande organens funktioner syftar framst till att underlatta och ut-
veckla samarbetet medlemsstaterna emellan; Eurojust stodjer och stéarker
samordningen mellan nationella brottsutredande myndigheter, EJN férmed-
lar réttslig information, OLAF genomfOr administrativa utredningar och
Europol utfor underréttelseverksamhet och utbyter underréttelse mellan
medlemsstaterna. EU-organen saknar kompetens att sjalvstandigt genomféra
en brottsutredning.
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5 Problem vid utredning och
lagforing av PIF-brott

5.1 Inledning

En stor andel av de brott som begas gentemot EU:s finansiella intressen
upptacks aldrig, och av de som upptacks ar det fa som utreds och annu férre
som &talas.**® Ar 2015 rapporterades 22 349 (bedragliga (d.v.s. brottsliga)
och icke-bedragliga) oegentligheter till kommissionen, vilka totalt omfattar
ett belopp om cirka 3,21 miljarder euro. Upptackta oegentligheter utgor 1,98
% av betalningarna pa utgiftssidan och 1,71 % av bruttointékterna. 1 461 av
dessa oegentligheter rapporterades som bedréagliga, vilka omfattar 637,6
miljoner euro, avseende bade utgifter och intakter.**

Detta avsnitt amnar informera lasaren angdende de aspekter som har blivit
identifierade av kommissionen som &r orsaken till det bristande skyddet for
EU:s ekonomiska intressen, och som Europeiska aklagarmyndigheten har
till syfte att 16sa. Utredningen bestar av de problemstéllningar som kommis-
sionen har lyft fram i samband med publiceringen av férlaget.'*

Framstallningen kommer att fokusera pa de problem som uppsatsen &r av-
grénsad till, samordningsproblemen under utredningsfasen, men vissa ovri-
ga problem kommer att bertras for att ge lasaren en helhetsbild av den pro-
blematik som finns vid utredning och lagféring av PIF-brotten. Framstéll-
ningen ar inte uttdmmande. Avsnittet avslutas med en sammanfattning.

13 SWD(2013) 274 final, s. 11-12.

144 COM(2016) 472 final, s. 20-21.

%5 problemen har lyfts fram i Commission Staff Working Document Impact Assesment
Acompanying the Proposal for a Council Regulation in the establishment of the European
Public Prosecutor's Office, SWD(2013) 274 final. Denna framstéllning bygger framst pa
tidigare studier och analyser, sésom Corpus Juris och Grénboken. Dessutom genomfordes,
infor framstallningen, tva externa studier: Study on the impact of the different policy op-
tions to protect the financial interests of the Union by means of criminal law, including the
possibility of establishing a European Public Prosecutor's Office och Study on the impact
of strengthening of administrative and criminal law procedural rules for the protection of
the EU financial interests, genomforda av Ecorys (ett forsknings- och konsulteringsbolag).
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52 Otillfredstallande samarbete

521 Problematik med det nuvarande samarbetet

Forebyggande atgarder, sasom revisioner, forhandskontroller, bedragerisa-
ker lagstiftning och battre samordning, spelar en viktig roll i skyddet av
EU:s ekonomiska intressen. Det ar dock inte mojligt att férebygga samtliga
bedragerier, vilket gor att dessa atgarder behdver kompletteras med effekti-
vare brottsutredningar och &tal av PIF-brott.**

Det horisontella administrativa samarbetet mellan medlemsstaternas myn-
digheter och EU-réttsliga regler géllande émsesidig rattshjalp har utvecklats
over tid, pa basen av sarskilda behov pa specifikt definierade omraden. Dar-
for har olika instrument etablerats for administrativ assistans i tull-, jord-
bruks- och fiskefragor & ena sidan, och i skattefragor a andra sidan, vilket
har resulterat i ett fragmenterat rattsligt ramverk pa omradet for horisontellt
administrativt samarbete.'*’

Det klassiska internationella rattssamarbetet, vilket bestar bl.a. av dmsesidig
rattshjalp och gemensamma brottsutredningar, skénker inte tillfredstéllande
resultat. De nationella rattsliga myndigheterna har uppvisat en tendens att ge
foretrade at nationella utredningar, och svar pa forfragningar om émsesidig
rattshjalp drar darfor ofta ut pa tiden.**®

Enligt artikel 325 FEUF ska de atgarder som infors, for att bekdmpa bedra-
geri och andra illegala aktiviteter som paverkar unionens ekonomiska intres-
sen, ha en avskrackande® effekt. Fér narvarande &r inte den avskrackande
effekten tillrackligt hdg i EU:s system; bristerna i systemet leder till att for-
ovare gar fria fran straff, vilket ger ett falskt intryck av tolerans gentemot
dessa brott.**°

Enligt kommissionen ar bristen pa kontinuitet i tillampningen och bristen pa
en underliggande gemensam europeisk aklagarpolicy, de huvudsakliga an-
ledningarna till varfor tillampningen av instrumenten &r svag eller bristfal-
Iig.lSl

146 SWD(2013) 274 final, s. 13.

147 SWD(2013) 274 final, s. 21-22.

148 SWD(2013) 274 final, s. 19.

19 Avskrackningsteorin ar en lara om straffets &ndamal, som syftar p& den avskrackande
effekt som upptackt och bestraffning har pé brottslighet. Den grundlaggande tanken &r att
radlsan for att bli straffad avhaller manniskor fran att bega brott. Asp, ULVANG & JARE-
BORG 2013, s. 36.

10 SWD(2013) 274 final, s. 22-23.

151 SWD(2013) 274 final, s. 12.
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5.2.2 EU-organens begransningar

Eurojusts befogenheter strécker sig inte langre &n till koordination och
uppmuntran av utredningar och atal. Vidare mojliggér befogenheterna en-
dast assistans vid informationsutbyte mellan medlemsstaterna. Detta innebar
att Eurojust generellt sett enbart agerar i de mal dar medlemsstaterna sjélva
ar initiativtagare. Kommissionen framhaller att sadana initiativ séllan tas,
vilket ytterligare begransar Eurojusts funktion.'*

OLAF:s befogenheter &r begransade till administrativa utredningar, och de
kan varken leda forundersokningar eller fa tillgang till information om kri-
minella utredningar. OLAF kan enbart rekommendera en medlemsstat att
agera och kan alltsa inte direkt paverka forekomsten av utredningar och atal
av EU-bedrégerier. Vidare accepterar inte samtliga medlemsstaters process-
rattsliga bestammelser att bevis insamlade vid administrativa forfaranden tas
upp som bevis i straffrattsliga forfaranden.*®® Undersokningar visar att ut-
redningar som OLAF skickar till nationella myndigheter inte konsekvent
foljs upp pa ett effektivt satt.*>*

Europols befogenhet &r begransad till att utféra underréttelseverksamhet
samt till att ge stod till nationell brottsbekdmpande verksamhet. Europol har
inte befogenhet att sjalvstandigt utreda brott; alla operativa handlingar kra-
ver samtycke fran de nationella myndigheterna. De har inte heller befogen-
het att fOlja upp de nationella myndigheternas analyser eller dirigera de na-
tionella utredningarna, vilket gor att resultaten &r beroende av samarbetsvilja
fran medlemsstaternas sida.'>

5.3 Skillnader i skyddet mellan de nationella
rattssystemen

Ett problem ar att skyddet av EU:s ekonomiska intressen &r varierande i
unionens medlemsstater, och det saknas kontinuitet i utredningarna. Enligt
OLAF finns det vasentliga skillnader mellan lander géllande dess kapacitet
att genomfdra utredningar och né &tal inom en rimlig tidsrymd.**®

Skillnaderna i prestation mellan medlemsstaterna beror pa ett flertal fakto-
rer: antalet mal, komplexiteten i dessa brott (en fullstandig utredning kraver
en djup forstaelse for det EU-réattsliga regelverket), komplexiteten i det pro-
cessuella ramverket, erfarenhetsnivan hos aklagarna vad det géller att hante-

152 SWD(2013) 274 final, s. 14.
153 SWD(2013) 274 final, s. 13-15.
154 SWD(2013) 274 final, s. 11-12.
1% SWD(2013) 274 final, s. 21.
156 SWD(2013) 274 final, s. 15-17.
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ra komplexa mal och den aktuella statens resursallokering till dessa mal. Att
det krévs bevis som insamlats utanfor det nationella territoriet ar tidskra-
vande och forsenar utredningen. Tillsammans med sprakliga utmaningar
leder dessa faktorer till langsamma och ineffektiva &talsprocesser.**’

54 Svaga incitament att utreda PIF-brott

Det finns ett flertal faktorer som leder till att nationella myndigheter har
svaga incitament att atala brott gentemot EU:s ekonomiska intressen. De
anses vara betungande och prioriteras darfor inte av landernas myndigheter.
Malen &r komplicerade och arenden som kraver granséverskridande samar-
bete resulterar i merarbete. Svarigheten att identifiera granserna for jurisdik-
tionen leder ofta till konflikter. Avsaknaden av en kansla for ansvar for ma-
len kan innebara att nationella myndigheter felaktigt forlitar sig pa att andra
medlemsstater hanterar dem.™®

EU-bedrégerier prioriteras inte av de nationella politikerna, troligtvis for att
man inte ser sambandet mellan nationalekonomiska och nationella intressen
i 6vrigt. Kostnaden for att genomfdra dessa komplexa utredningar anses inte
rattfardigade av de mojliga fordelarna sadana genomféranden forvantas
skanka, varken ur ekonomisk eller ur politisk synvinkel. Trots skyldigheten
som stadgas i artikel 325 FEUF, allokeras inte tillrackligt med resurser for
att utreda och atala och straffa EU-bedrageri.*>®

5.5 Samordning under utredningsfasen

55.1 Koordination och samordning av
gransoverskridande mal

Brott mot EU:s ekonomiska intressen har ofta en gransoéverskridande di-
mension: illegala importer korsar grénser och distribueras i olika lander,
moms-bedrégerier begrénsas inte till ett lands territorium, bedragarna ar
lokaliserade eller har delegationer i ett flertal medlemsstater, pengar fors
Over for penningtvétt i andra lander 0.s.v. Denna gransoverskridande dimen-
sion Okar kraftigt komplexiteten av hanterandet av dessa brott, till stor del
pa grund av svarigheter associerade med polissamarbete och internationellt
rattsligt samarbete. Vidare finner man ett férsvarande moment i koordina-
tionen av brottsutredningarna som genomférs i olika medlemsstater. Aven
om det rattsliga sambetet i EU & mycket mer effektivt nu &n vad det har

157 SWD(2013) 274 final, s. 15-17.
158 SWD(2013) 274 final, s. 18—-19.
159 BACHMAIER WINTER 2015, s. 130-131.
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varit, ar forseningen i verkstallighetsforfragningar fortfarande ett vanligt
forekommande problem.'®® En tredjedel av de &klagare, verksamma inom
omradet, som har intervjuats menar att misslyckanden i mal av denna typ
beror till stor del pa de problem som uppstar vid gransoverskridande samar-
bete.'®!

De nationella rattsliga myndigheterna formedlar att de upplever praktiska
svarigheter i kontakten med sina kollegor i andra medlemsstater, ofta i form
av sprakproblem och p.g.a. skillnader i de nationella rattssystemen. | vissa
mal har langsamt och ineffektivt internationellt samarbete resulterat i en
omajlighet att na dom i malet p.g.a. att brottets preskriptionstid har forflu-
tit.16?

| vissa fall astadkommer medlemsstaterna snabba resultat genom att begran-
sa utredningarna och atalen av malen till det nationella territoriet, vilket in-
nebar att man inte fullt ut kommer &t den underliggande kriminella struktu-
ren samt hindrar mojligheten att i en annan medlemsstat utreda eller atala
malet.'®®

Kommissionen menar att problemen med koordination, samarbete och in-
formationsutbyte uppkommer pa olika nivaer och mellan myndigheter och
ar ett stort hinder till effektiv utredning och atal av brott mot EU:s ekono-
miska intressen. Regelbundet pagar parallella utredningar i olika lander,
med begransade forsok till koordinering. For nuvarande finns ingen myn-
dighet som kan éverkomma dessa hinder och forsakra kontinuitet i utred-
nings- och talsprocessen.*®*

5.5.2 Bristande informationsutbyte

Otillrackligt informationsutbyte mellan de nationella myndigheter som an-
svarar for kontroller och utredningar pa detta omrade &r en stor brist i skyd-
det for EU:s ekonomiska intressen. En effektiv utredning och atal av EU-
bedréagerier hindras av det faktum att rattsliga myndigheter och aklagare inte
alltid 6verfor information om brott till sina kollegor i andra medlemsstater,
eller till Eurojust eller Europol. Att en proaktiv vidarebefordring av relevant
information inte sker beror pa att det inte foreligger en skyldighet for med-
lemsstaternas att vidarebefordra sadan information, men dven till foljd av

160 BACHMAIER WINTER 2015, s. 130-131.

161 praktikerna har intervjuats inom ramen fér en studie genomférd av Euroneed 2011,
samt infor genomforandet av kommissionens rapport Impact assesment accompanying the
Proposal for a Council Regulation on the establishment of the European Public Prosecu-
tor’s Office. SWD(2013) 274 final, s. 15, 21; BACHMAIER WINTER 2015, s. 130-131.

162 SWD(2013) 274 final, s. 19.

163 SWD(2013) 274 final, s. 15-17.

164 SWD(2013) 274 final, s. 19-20.
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praktiska problem sasom sprakbarriarer, tidsbrist och avsaknad av kontakt-
ytor. Eurojust och Europol kan erbjuda viktigt stdd i hanteringen av dessa
fragor, men ar beroende av viljan hos nationella myndigheter att anvanda
deras tjanster.'®

5.5.3 Processuella hinder for samordning och
samarbete

Den multidisciplindra karaktéren av dessa utredningar, som utover polis-
myndigheter ofta involverar administrativa, tull- och skattemyndigheter, ger
upphov till ett flertal luckor och kryphal i det processuella ramverket. Fram-
for allt beror problemet pa avsaknaden av regleringar av gransoverskridande
samarbete mellan administrativa myndigheter i en stat och brottsutredande
myndigheter i en annan stat, s.k. diagonalt samarbete. Brist pa tillganglighet
av information och utbyte av information mellan kommissionen och natio-
nella myndigheter (i synnerhet de brottsutredande myndigheterna) ger ocksa
upphov till kryph&l 1%

Andra problem beror pa avsaknaden av sarskilda regleringar gallande an-
vandningen av och erkdnnandet av bevis som &r samlade i kontexten multi-
disciplinara utredningar. Nivaerna av tilltatligheten av sadan information
varierar stort inom unionen. Detta leder till att utredningshandlingar ofta
dupliceras och information som samlas in under férundersdkningen ibland
ldmnas oanvénd i det rattsliga forfarandet. Internationellt samarbete med
tredje land kan ockséa paverka effektiviteten av utredningar och atal av be-
drageribrotten mot EU.*®

554 Utredningarnas komplexitet

Utredningar av ekonomiska brott ar mycket komplexa. De bestar av ett stort
antal dokument som behdver analyseras, det rattsliga ramverket &r komplext
och svara redovisningsfragor kan dyka upp. Vidare finns det svarigheter
géllande att identifiera och bevisa falska transaktioner och forfalskade do-
kument och kedjan av mellanhandsbolag ar ofta komplex. Brotten begas pa
ett sofistikerat vis och forgvarna har ofta en mycket hdg professionell stan-
dard. Utover detta forsvaras utredningen markant av den transnationella
dimensionen. Behovet av kompetenta och specialiserade utredare och akla-
gare pa detta omrade ar essentiellt; endast om lagféringsmyndigheterna &r
lika foreberedda och specialiserade som fordévarna av dessa bedragerier,
kommer effektiviteten forbattras. Det &r fortfarande ett antal medlemsstater

165 SWD(2013) 274 final, s. 20-21.
186 SWD(2013) 274 final, s. 21-22.
167 SWD(2013) 274 final, s. 21-22.
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som inte har specialiserade enheter eller som inte l&gger tillrackliga resurser
pa att genomfdéra sadana komplexa utredningar. Kommissionen menar att
Europeiska aklagarmyndigheten skulle kunna bidra med den specialisering
som kravs for att tackla dessa komplexa brott.*®® Aven om utredningarnas
komplexitet inte ar ett samordningsproblem per se, kan en effektivare sam-
ordning (och darigenom ett béattre utbyte av erfarenheter) inom unionen leda
till att utredarna blir mer kompetenta att utreda de komplexa malen.

5.6 Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan det konstateras att skyddet for EU:s ekonomiska
intressen paverkas negativt av bristen pa effektivt samarbete och koordine-
ring. De forebyggande atgarderna &r inte tillrackliga for att bekampa EU-
bedrégerier. Eurojust kan bara agera ndr medlemsstaterna tar initiativ och
kan inte utfora utredningar eller atala infor domstol, och OLAF &r begransa-
de till administrativa utredningar. Vidare ar det nuvarande systemet praglat
av processuella luckor och kryphal och komplexiteten i brottsmalen leder
till ytterligare svarigheter. Rattsvasendenas anstrangningar ar fragmenterade
och medlemsstaterna vidtar inte de nédvandiga atgarder som kravs for att pa
ett adekvat sétt tackla dessa brott mot EU:s budget.

168 BACHMAIER WINTER 2015, s. 126-127.

39



6 Forslaget

6.1 Inledning

Forslaget innebar att en europeisk aklagarmyndighet ska inrattas, med det
Overgripande syftet att stirka skyddet av EU:s ekonomiska intressen. For-
slaget innehaller bestammelser rorande den europeiska aklagarmyndighetens
befogenheter och de forfaranden som faller inom det tilltdnkta befogenhets-
omrédet.'®

Forslaget innebar att medlemsstaterna kommer att 6verlata sin aklagarbeho-
righet till EU, och specifikt till denna nya myndighet som forslaget géller,
med avseende pa utredning och atal for brott riktade mot EU:s ekonomiska
intressen. Myndigheten ska ha en saval central som decentraliserad struktur.
Aklagarmyndigheten ska ha behorighet att besluta om vissa sérskilt angivna
utredningsatgarder, som sedan ska genomforas i enlighet med lagstiftningen
i den medlemsstat de verkstélls i. Den europeiska aklagaren ska besluta om
atal, och i vissa specifika fall aven leda forundersokningen, som senare ska
provas vid de nationella domstolarna i enlighet med nationell ratt. Bevis-
ningen som lagligen insamlats i en medlemsstat ska som huvudregel tillatas
som giltig bevisning dven i andra medlemsstater, trots eventuella nationella
bevistillatlighetsregler i de respektive medlemsstaterna. Myndigheten ska ha
ett nara samarbete med Eurojust, som ska tillhandahalla administrativt och
operativt stod till myndigheten. Eurojust ska fortsétta existera som en sjalv-
standig myndighet, men forlorar sin behérighet att hantera brott riktade mot
EU:s ekonomiska intressen.'”

Nedan foljer en framstallning av forslagets innebdrd. Aven om uppsatsen i
forsta hand fokuserar pa samordningen under utredningsfasen, kommer aven
andra aspekter av forslaget kortfattat att redogoras for i syfte att ge en hel-
hetsbild av forslaget. For samordningen &r valet av styrningsmodell en vik-
tig faktor, varfor &ven den aspekten sérskilt kommer att utredas.

6.2 Forslagets rattsliga grund

Artikel 86 ar den réttsliga grunden for inrattande av en europeisk aklagar-
myndighet. Artikeln stadgar att den europeiska aklagarmyndigheten ska
vara behorig att utreda och lagféra brott som skadar unionens ekonomiska
intressen. Myndigheten ska fora talan for dessa brott vid medlemsstaternas
behoriga domstolar. En europeisk aklagarmyndighet ska inrattas genom ett

169 COM(2013) 534 final.
70 cOM(2013) 534 final.
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sarskilt lagstiftningsforfarande, dar radet ska besluta med enhallighet efter
Europaparlamentets godkannande."

Artikel 86 uppstaller ett antal krav pa vad en forordning som inrattar en eu-
ropeisk aklagarmyndighet ska reglera, bl.a. myndighetens befogenhet, till-
lampliga processregler, domstolskontroll och tillatligheten av bevisning.
Enligt artikeln ska myndigheten baseras pa Eurojust; artikeln namner dock
inte aspekter kring struktur, utnamning, ansvar och immunitet i forhallande
till Eurojust.

Ett forslag som antas pa basen av artikel 86 ar mycket mer langtgaende
an de som kan antas i enlighet med artikel 82 eller artikel 85 FEUF (den
rattsliga grunden for Eurojust). Utbver de institutionella skillnaderna
finns avsevéarda funktionella skillnader: medan Eurojust ges utrymme for
att inleda brottsutredningar, ges Europeiska dklagarmyndigheten utrym-
me att vara ansvarig for utredning och lagforing. Det dr enbart den euro-
peiska aklagarmyndigheten som, enligt det nuvarande unionsfordraget,
kan bli ett dverstatligt organ med operativa befogenheter inom unionens
gemensamma territorium.*"”

6.3 Aklagarmyndighetens struktur

6.3.1 Styrningsmodellen

Den europeiska aklagarmyndighetens styrningsmodell ska besta av vertikalt
samarbete baserat pa en kombination av centraliserade och decentraliserade
element. Forslaget & mer ingripande &n den befintliga principen om dmse-
sidigt erkannande, da det bade innebar ett horisontellt samarbete och en ver-
tikal integration. Modellen ska forsakra ett likvardigt skydd inom hela unio-
nen.’

Den europeiska aklagarmyndigheten ska vara en sjélvstandig europeisk
myndighet, vilken &r att betrakta som en separat juridisk person. Artikel 86
FEUF stadgar att brott ska atalas i de nationella domstolarna, darfor bygger
forslagets struktur delvis pa de nationella rattsvasendena, genom att proces-
sen ska forlaggas i de nationella domstolarna. Detta ger myndigheten dven
fordelen av att ha narhet till brottsplatsen.'’

"1 Artikel 86.1-2 FEUF.

172 Artikel 86.1, 86.3 FEUF.

13 | IGETI & SIMONATO, s. 10-11.

4 MITSILEGAS 2016, s. 104-105.

15 ALEXANDROVA 2015, s. 12-13.
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Strukturen kommer att besta av tva lager; dels den centrala nivan bestaende
av en europeisk aklagare, dennes fyra bitradande dklagare och personal som
stoder dem i fullgorandet av deras arbetsuppgifter, dels den nationella nivan
bestdende av de delegerade europeiska aklagarna, vilka aterfinns i de re-
spektive medlemsstaterna.*”® Enligt kommissionen ska modellen ge en bra
balans mellan europeiskt och nationellt beslutsfattande och ar en forutsatt-
ning for att myndigheten ska vara effektiv.*’’

6.3.2 Den centrala nivan

Europeiska aklagarmyndigheten ska ledas av den europeiska aklagaren som
ska styra och organisera myndighetens arbete. De fyra bitradande aklagarna
ska bistd den europeiska aklagaren vid fullgorandet av dennes samtliga
skyldigheter och fungera som ersattare vid behov.'’

Den europeiska aklagarens roll ar att utéva en central koordination och styr-
ning for att forsakra kontinuitet och ett likvardigt skydd av unionens eko-
nomiska intressen. Den europeiska aklagaren ska Overvaka forundersok-
ningarna medan de pagar och forsakra koordinationen av dem. Under atals-
fasen kommer, vidare, den europeiska aklagaren att granska en sammanfatt-
ning av malet, atalet och bevisningen. Den europeiska aklagaren kan dven
besluta om att ytterligare atgarder bor vidtas eller sjalv ta Gver malet. Valet
av jurisdiktion gors av den europeiska aklagaren i nara samarbete med den
delegerade klagaren, baserat pd ett antal objektiva kriterier'”. Beslut om
jurisdiktion &r det enda beslut som ska ske pa central niva. Ett beslut om ett
inledande av forundersokning kan goras pa lokal niva daremot, av de dele-
gerade aklagarna.'®

Den europeiska aklagarens oberoende ska inte kunna ifragasattas och denne
ska ha nddvéndiga kvalifikationer for utévande av héga domarambeten och
relevant erfarenhet av aklagarvasendet.’® Den europeiska klagaren och
dennes bitradande ska utses av radet med samtycke fran parlamentet. Det
faktum att skyddet for EU:s ekonomiska intressen utses av EU:s tva budget-

176 Artikel 6.1 | EAM-forslaget.

Y7 ALEXANDROVA 2015, s. 12-13.

178 Artikel 6.2-3 | EAM-forslaget.

79 Artikel 27.4. Behorighetsomradet ska faststallas med beaktande av god rattskipning.
Vidare ska foljande kriterium beaktas: platsen dér brottet, eller i handelse av flera brott,
majoriteten av brotten begicks; platsen dar den anklagade personen har sin stadigvarande
vistelseort; platsen dar bevismaterialet finns; platsen dér de direkta offren har sin stadigva-
rande vistelseort.

180 ALEXANDROVA 2015, s. 13-14.

181 Artikel 8.2 | EAM-forslaget.
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organ'® bidrar till myndighetens legitimitet. Ansokningsférfarandet ska
vara Oppet och transparant for att garantera den europeiska aklagarens sjalv-
standighet.'®

6.3.3 Den nationella nivan

Den nationella nivan av strukturen kommer att besta av de europeiska dele-
gerade dklagarna. Varje medlemsstat ska utse tre kandidater, som ska ha
nodvandiga kvalifikationer for utdvande av hoga domardmbeten och rele-
vant erfarenhet av aklagarvasendet. P& basen av denna férteckning utnamner
den europeiska &klagaren den delegerande &klagaren.’®* Utnamningsforfa-
randet reflekterar de delegerade aklagarnas dubbla status, innebérandes att
de bade ar del av den europeiska aklagarmyndigheten och av det nationella
rattssystemet, och syftar till att forsdkra en bra balans mellan integritet och
acceptans fran bada sidor. De delegerade aklagarna kommer att aterfinnas i
respektive medlemsstat.'®

Den europeiska aklagarmyndighetens utredningar och atal ska genomforas
av de delegerade nationella aklagarna, under ledning och 6vervakning av
den europeiska aklagaren. De delegerade nationella dklagarna ska agera
inom ramen for den europeiska aklagarens exklusiva befogenheter och félja
dennes instruktioner, riktlinjer och beslut vid genomforandet av de utred-
ningar och &tal som de har blivit tilldelade.'®® De ska finnas minst en dele-
gerad nationell aklagare i varje medlemsstat och denne ska vara en integre-
rad del av den europeiska dklagarmyndigheten.’®” Nar sa anses vara nod-
vandigt'®® for utredningen eller lagféringen far den europeiska &klagaren
omdelegera malet eller sjlv &ta sig att leda utredningen.*®

Syftet med att anvanda sig av nationella aklagare ar att maximera effektivi-
teten och minimera kostnaderna. Aklagarna kommer frén nationella &kla-
garorgan och ska bibehalla sina befogenheter som nationella dklagare. Sam-

182 Eyropaparlamentet ska tillsammans med radet lagstifta och utéva budgetfunktionen,
artikel 9.a FEU.

183 ALEXANDROVA 2015, s. 13.

184 Artikel 10.1-2 i EAM-forslaget.

18 ALEXANDROVA 2015, s. 13.

18 Artikel 6.5 | EAM-forslaget.

187 Artikel 6.5 | EAM-forslaget.

188 Bedémningen av huruvida ett forflyttande av malet anses nodvandigt ska géras pa
grundvalen av ett eller flera av foljande kriterier: brottets allvar, sérskilda omsténdigheter
med beaktande av den péstddda garningsmannens stallning, sarskilda omstandigheter med
beaktande av utredningens gransoverskridande dimensioner, avsaknad av nationella myn-
digheter, en begaran frdn den behdriga myndigheten i den berdrda medlemsstaten. Artikel
18.5 i EAM-forslaget.

189 Artikel 18.5 i EAM-férslaget.
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tidigt kommer de att agera under den europeiska aklagaren och vara en del
av den europeiska aklagarmyndigheten. For att garantera dess sjalvstandig-
het far inte de nationella dklagarna, under sitt férordnande, avsattas av na-
tionella myndigheter. De far inte heller ta emot eller soka instruktioner fran
deras respektive Gverordnande pa nationell niva i mal som angar EU-
bedréageri, da den europeiska aklagarmyndigheten ska ha en exklusiv kom-
petens att hantera EU-bedragerier. Detta forebygger ocksa att motstridiga
instruktioner ges i dessa mal.'*

6.3.4 Kommentarer om strukturen

Trots ordalydelsen i artikel 86, fran Eurojust, namner inte forslaget Eurojust
i samband med regleringen av den europeiska aklagarmyndighetens struktur
och organisation. | och med det rér man sig ifran ordalydelsen i fordraget.
Angaende samarbetet med Europol och OLAF specificerar inte forslaget
nagra detaljer. ***

Angaende de delegerade dklagarna ar det tydligt att de inte kommer att arbe-
ta som nationella aklagare som implementerar vissa befogenheter som har-
leds fran de europeiska aklagarna. Istallet kommer de arbeta pa basen av en
delegering och med instruktioner fran de europeiska aklagarna, och verka
som en direkt del av den europeiska dklagarmyndigheten.'*?

Fran medlemsstaternas perspektiv kan det framsta som otillrackligt att en-
bart etablera nationell representation pa nivan for de delegerade aklagarna;
det finns en mojlighet att utredningarna genomfors eller 6vervakas utan del-
tagandet av kompetenta aklagare fran det nationella rattssystemet och det &r
endast en person som kommer ha mgjlighet att férse myndigheten med kun-
skap och erfarenheter fran de respektive rattssystemen.'*®

6.4 Befogenheter

6.4.1 Exklusiv befogenhet

Den europeiska aklagarmyndighetens exklusiva befogenhet att utreda och
lagfora dessa brott'®*, som stadgas i forslagets artikel 14, syftar till att und-
vika parallella rattsprocesser pa EU-niva och nationell niva. Medlemsstater-
nas rattsvasenden &r dock inte uteslutna fran processerna, och skyldigheten
medlemsstaterna har att skydda unionens ekonomiska intressen kvarstar.

190 A EXANDROVA 2015, s. 14-15.

191 ConINsx 2015, s. 36-37.

192 MEw 2015, s. 108.

193 | oHsE 2015, s. 172-173.

194 De brott som avses stadgas i artikel 12 och 13 i EAM-forslaget.
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Kommissionen har bedomt det som att ett vackande av atal bor anses vara
obligatoriskt (nar det anses finnas tillrackliga bevis); att vélja att inte atala
ett beganget brott vore att handla i strid med unionens stravan efter rattssa-
kerhet och nolltolerans gentemot denna typ av brottslighet. | praktiken inne-
bér detta att om den europeiska aklagarmyndigheten har anledning att anta
att brott ar beganget, ska en forundersokning inledas. Principen om obliga-
toriskt atal ar en logisk foljd av myndighetens exklusiva befogenhet att han-
tera brott mot unionens ekonomiska intressen. Mindre allvarliga brott kan
dock lamnas vidare till OLAF eller till nationella myndigheter for administ-
rativa atgarder.*®

Den foreslagna bestammelsen om underordnad befogenhet innebér att den
europeiska aklagarmyndigheten i vissa fall har befogenhet att utreda och
atala andra brott &n PIF-brott. Kriterierna for en sadan befogenhet &r strikta;
brotten ska vara oupplosligt sammankopplade med ett PIF-brott och brotten
ska vara baserade pa samma omstandigheter dar PIF-brottet ar det Gverva-
gande brottet. Vidare ska en gemensam lagforing gynna en god rattskipning.
Ett sadant beslut tas for varje mal. Om den europeiska aklagarmyndigheten
och den nationella myndigheten ar oense, ska den nationella rattsliga myn-
dighet som ar behorig att besluta om behdrighetsférdelning avseende lagfo-
ring pa nationell niva besluta om kompletterande behdrighet.'*®

Den underordnade befogenheten syftar till att undvika onédiga dubbelutred-
ningar och atal, snarare an att artificiellt sammanftra malen. Den underord-
nade befogenheten syftar alltsa till en effektiv resursanvandning och béttre
administrering av rattvisan, forutsatt att PIF-brottet begds i samband med
annan brottslighet.*%’

6.4.2 Ett enhetligt rattsligt omrade

Medlemsstaternas samlade territorium ska ses som ett enhetligt rattsligt om-
rade, dar den Europeiska aklagarmyndigheten kan utéva sin exklusiva befo-
genhet.*® 1dén om ett europeiskt territorium avspeglar den princip om ett
europeiskt rattsligt territorium som framlades i Corpus Juris-forslaget'®®.
Detta innebér dock inte att det ar ett och samma réttsliga ramverk som
kommer att ligga till grund for den europeiska aklagarmyndighetens arbete —
tanken &r att myndighetens intressen ska leva i symbios med nationell rétt.

Det gar att argumentera for att referenserna i forslaget till nationell ratt leder

195 ALEXANDROVA 2015, s. 16-17.

1% Artikel 13 i EAM-férslaget.

197 ALEXANDROVA 2015, s. 17-18.

198 Artikel 25.1 i EAM-forslaget.

199 Artikel 18 i Corpus Juris. Se mer i avsnitt 2.4.
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till en situation dar utredningshefogenheterna hos Europeiska aklagarmyn-
digheten definieras av den nationella straffrattsliga lagstiftningen i varje
enskild medlemsstat.?*

6.5 Processuella aspekter

Enligt kommissionens forslag ska den europeiska aklagarmyndigheten for-
halla sig till bade EU-rattsliga regler och nationella lagar angaende utred-
ning och lagféring. Aklagarmyndigheten kommer att besitta kompetensen
att, sjalv eller genom en nationell domstol, vidta de utredningsatgarder som
ar listade i artikel 26 i forslaget.®* Att utredningsatgérderna inte kommer att
paverkas av valet av jurisdiktion ska sakra konsistens och enighet av skyd-
det for unionens ekonomiska intressen. For de mest langtgaende atgarderna,
sasom husrannsakan och avlyssning av telekommunikationer, kravs dock
rattsligt tillstand fran de nationella domstolarna i férhand. Forslaget innehal-
ler &ven en bestdimmelse som ska sékerstélla att lagligt insamlade bevis ska
kunna aberopas i alla deltagande medlemsstater, sa lange det inte negativt
skulle paverka forfarandets opartiskhet eller ratten till forsvar.?®? Detta fran-
tar inte den prévande domstolen rétten att beddma bevisvérdet av beviset i
fraga.”%®

Valet av jurisdiktion regleras i artikel 27 i forslaget. | fjarde stycket namns
de kriterier som ska beaktas: platsen for brottet (eller brotten), platsen dar
den misstankte har sin vistelseort, platsen dar bevismaterialet aterfinns eller
platsen dar de direkta offren har sin vistelseort. Att kriterierna inte har na-
gon inbdrdes prioritetsordning och att utrymme lamnas for beaktande av
andra kriterier, gor att artikeln lamnar utrymme for godtyckliga bedémning-

ar i det enskilda fallet. Darmed finns en risk for s.k. forum shopping®**.2®

6.6 Domstolskontroll

Enligt praxis fran EU-domstolen har nationella domstolar inte ratt att bedo-
ma giltigheten av EU-institutionernas handlingar.?®® Europeiska &klagar-
myndigheten ska dock ses som en nationell myndighet ndr den vidtar pro-

2% MiTsILEGAS 2016, s. 109-110.

20t Artikel 26 i EAM-férslaget.

202 Artikel 30 i EAM-forslaget. Rattigheterna stadgas i artikel 47 och 48 i Europeiska
unionens stadga om de grundléggande rattigheterna.

203 ALEXANDROVA 2015, s. 18-19.

204 Forum shopping innebér att man forsoker vacka talan och & saken provad i det land
som for parten ar det formanligaste att processa i. Nationalencyklopedin, forum shopping.

205 | OHsE, s. 181.

206 C 314/85 (davarande EG-domstolen).

46



cessuella atgarder inom ramen for sin verkstallighet.?*” Darmed kommer den
rattsliga provningen av Europeiska aklagarmyndighetens utredningar och
lagforing, bade fore och under processen, utféras av de nationella domsto-
larna. Enligt kommissionen vore det inte mojligt att forutsatta EU-
domstolens kompetens for detta syfte, med hénsyn till den potentiella volym
mal som kommer handlaggas.’® Nationella domstolar ska dock fortfarande
begédra forhandsavgorande av EU-domstolen i enlighet med artikel 267
FEUF?®, for att sakra att regleringen tillampas uniformt inom hela unionen.
Att den rattsliga provningen sker i de nationella domstolarna ar en betydan-
de rattsakerhetsfordel, eftersom den misstankte och dennes férsvarsadvokat
kommer att befinna sig inom ett rattssystem de val kanner till.?*°

Att behalla domstolskontrollen pa en nationell niva motiveras av den starka
lanken mellan Europeiska aklagarmyndighetens handlingar och medlemssta-
ternas rattsordningar, samt behovet av att respektera subsidiaritetsprinci-
pen.?** Synen pé Europeiska klagarmyndigheten som en nationell myndig-
het kan dock anses ga emot visionen om ett centraliserat organ som ska eta-
blera ett vertikalt samarbete pa omradet, men att helt utesluta Europeiska
aklagarmyndigheten fran nationell domstolskontroll vore att riskera ett
krankande av ratten till effektivt rattsmedel och till en opartisk domstol,
artikel 47 rattighetsstadgan.?*?

6.7 Utredningsfasen

6.7.1 Utredningskallor

Nationella myndigheter och EU-organ har en skyldighet att underratta Eu-
ropeiska aklagarmyndigheten om beteenden som skulle kunna anses utgora
ett brott inom myndighetens behdrighetsomrade. De delegerade aklagarna
har samma skyldighet att rapportera om de far vetskap om ett beteende som
skulle kunna anses utgora ett sadant brott. Vidare far Europeiska aklagar-
myndigheten samla in information om misstankar om dessa brott fran all-
ménheten.?*?

207 Artikel 36 | EAM-forslaget.

208 AL EXANDROVA 2015, s. 19-20.

29 Enligt artikel 267 FEUF ska de nationella domstolarna, vid svarigheter med tolkning
och tillampning av EU-ratten, radfraga EU-domstolen genom en begéran av forhandsavgo-
rande for vagledning, for att EU-rétten ska tillampas enhetligt inom unionen.

210 A EXANDROVA 2015, s. 19-20.

2 MITSILEGAS 2016, s. 114,

212 MITSILEGAS 20186, s. 115.

283 Artikel 15.1-3 i EAM-forslaget.
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6.7.2 Inledande av utredning

Nar det finns rimliga skal att anta att ett brott faller inom Europeiska akla-
garmyndighetens omrade har begatts, ska en utredning pa grundval av ett
skriftligt beslut inledas av den europeiska aklagaren eller de delegerade
aklagarna. Om en delegerad dklagare inleder en utredning ska denne infor-
mera den europeiska aklagaren, som ska kontrollera att en utredning inte
redan har inletts eller eventuellt besluta om att utredningen med hénsyn till
effektivitet bor utredas av en annan delegerad &klagare.?*

Om det kravs omedelbara atgarder ska de nationella myndigheterna vidta de
atgarder som kravs for en effektiv utredning och lagforing. Om det under
utredningens gang visar sig att det beteende som ar féremal for utredningen
inte utgor ett brott som faller inom Europeiska dklagarmyndighetens beho-
righetsomrade, ska drendet hanskjutas till nationella brottsbekdampande
myndigheter. Det samma géller tvartom; om nationella myndigheter under
en utredning upptacker att det eventuella brottet faller inom Europeiska
aklagarmyndighetens behérighet, ska utredningen hanskjutas dit.?*

6.7.3 Genomférande av utredningar

De delegerade aklagarna ska leda utredningarna enligt den europeiska akla-
garens instruktioner, antingen genom att genomféra utredningsatgéarder pa
egen hand eller genom att instruera brottsbekdmpande myndigheter i den
aktuella staten. | granséverskridande fall kan den europeiska aklagaren kny-
ta flera delegerade nationella aklagare till utredningen och uppratta gemen-
samma arbetslag. Den europeiska aklagaren ska Gvervaka utredningarna och
se till att de & samordnade. Om det &r nddvéndigt for utredningens eller
lagforingens effektivitet kan den europeiska aklagaren omdelegera malet till
en annan delegerad nationell dklagare eller sjalv ata sig att leda utredningen,
pa grundval av ett eller flera av foljande kriterier: brottets allvar, séarskilda
omstandigheter med beaktande av den pastadda garningsmannens stallning,
sérskilda omstandigheter med beaktande av utredningens granséverskridan-
de dimensioner, avsaknad av nationella utredningsmyndigheter eller en be-
garan frén den behdriga myndigheten i den berdrda medlemsstaten.**®

6.7.4 Informationsutbyte

Europeiska aklagarmyndigheten ska kunna erhalla all relevant information
som finns lagrad i nationella databaser for brottsutredning och brottsbe-
kdmpning samt andra relevanta register hos offentliga myndigheter eller fa

214 Artikel 16.1-2.
215 Artikel 17.1, 17.3-4 | EAM-forslaget.
218 Artikel 18.1-5 i EAM-forslaget.
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tillgang till sadan information genom delegerade nationella dklagare. Euro-
peiska aklagarmyndigheten kan &ven, om det &r nodvandigt, begara att er-
halla relevant information fran Eurojust och Europol om brott som faller
inom myndighetens behdrighetsomrade. Unionens 6vriga institutioner, or-
gan och byraer och medlemsstaternas myndigheter ska ocksa bista Europe-
iska aklagarmyndigheten med nodvandigt stod och nddvandig information.
Ett arendehanteringssystem som utgérs av tillfalliga arbetsfiler och ett per-
sonuppgiftsregister ska upprattas, for att underlatta tillgangen till informa-
tion och stdtta vid hanteringen av utredningar och &tal.?*’

6.7.5 Utredningsbefogenheter och atgarder

Vid utredningar och lagféring som Europeiska aklagarmyndigheten genom-
for ska unionens medlemsstaters territorium anses utgora ett enhetligt ratts-
omrade dar myndigheten kan utdva sin befogenhet. Vid atgarder i tredje
land, ska aklagarmyndigheten begéra stod for att uppratta samarbete med
det berdrda tredje landet.?*®

Artikel 26 i forslaget innehaller en lista dver vilka utredningséatgarder som
Europeiska aklagarmyndigheten ska ha behdrighet att begéra eller beordra.
Bl.a. kan myndigheten genomsoka lokaler, erhalla edition av relevanta ob-
jekt eller handlingar och avlyssna telekommunikationer. Utredningsatgar-
derna som anges kan endast begaras om de omfattas av nationell lagstiftning
i den medlemsstat dar atgarden ska vidtas. Atgarderna ska vara foremal for
rattsligt godkannande om sa kravs enligt nationell lagstiftning i den med-
lemsstat dar utredningsatgarderna ska genomforas.?*?

6.8 Etablering och fordjupat samarbete

Europeiska aklagarmyndigheten ska etableras i enlighet med ett sérskilt lag-
stiftningsforfarande. Réadet ska besluta med enhallighet efter Europaparla-
mentets godkannande.??® Eftersom varje medlemsstat darigenom har veto,
ger artikel 86 en mojlighet att etablera den europeiska aklagarmyndigheten
enligt bestimmelserna om fordjupat samarbete.”> Om enighet i radet inte
uppnas, och om minst nio medlemsstater 6nskar upprétta ett fordjupar sam-
arbete, ska de underratta Europaparlamentet, radet och kommissionen om
detta.”? Ett bemyndigande att inleda ett fordjupat samarbete ska ges av ra-

217 Artikel 20-22 | EAM-forslaget.

218 Artikel 25.1-2 i EAM-forslaget.

19 Artikel 26.1-2, 26.5 i EAM-forslaget.
220 Artikel 86.1 FEUF.

221 CONINSX 2015, s. 27—28.

222 Artikel 86.1.
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det pa forslag av kommissionen och efter Europaparlamentets godkannan-
de.?

Den 5 april 2017 l&mnade 16 medlemsstater®" in ett brev till Europaparla-
mentet, radet och kommissionen, i vilket de uttryckte en vilja att etablera ett
fordjupat samarbete och tillsammans inratta en europeisk aklagarmyndig-
het.”® Det &terstar att se om fler medlemsstater ansluter sig och om forslaget
godkanns.

224

6.9 Individuella rattigheter

| fraga om skyddet for de manskliga rattigheterna gors i forslaget en referens
till rattigheterna som stadgas i rattighetsstadgan, vilka ska respekteras av
Europeiska &klagarmyndigheten.??® Forslaget ger inte svar pa fragan i vilken
utstrdckning som individuella réttigheter, under konstitutionell och proces-
suell ratt hos medlemsstaterna, som ar fortsatt applicerbara. Den utredande
processens karaktar ar sadan, att linjen mellan den tilltalades rattigheter och
aklagarens skyldigheter ar tunn, vilket oundvikligen leder till en kollision
mellan dessa regler.??’

Sarskilt problematisk ar katalogen av tvangsatgarder som ska implementeras
i medlemsstaternas rattssystem.””® Konstitutionella rattigheter och skyddet
for individuella rattigheter kan medfora att vissa av dessa atgarder inte tillats
i en medlemsstat. For att inte de vélbalanserade kraven fran nationell ratt
gallande tillampning av vissa tvangsatgarder, inkluderat garantier for skyd-
det av individen, ska undermineras, maste dessa rattigheter respekteras. Ar-
tikel 30 i forslaget, som reglerar tillatligheten av bevis, refererar till rattig-
hetsstadgans artikel 48, men stadgar inte mer precisa och essentiella forut-

223 Artikel 20.2 EUF och 329.1 FEUF.

224 Belgien, Bulgarien, Cypern, Finland, Frankrike, Grekland, Kroatien, Litauen, Lux-
emburg, Portugal, Rumanien, Slovakien, Slovenien, Spanien, Tjeckien och Tyskland.

225 A-punktsnot, Forslag till férordning om inrattande av Europeiska &klagarmyndighe-
ten — Allman riktlinje, dok. 8027/17.

226 Artikel 32-35 i forslaget ger vissa indikationer p& omfattningen av de misstanktas
rattigheter. Genom referensen till rattighetsstadgan, och sérskilt till ratten till en rattvis
rattegdng och ratten till forsvar, indikerar bestimmelserna de minimiréttigheter som forses
genom unionens lagstiftning och medlemsstaternas lagstiftning. Dessa rattigheter ska attri-
bueras den misstankte fran dgonblicket da misstanken om att personen har begatt ett brott
uppstar. Nar atal har véckts vid en nationell domstol ska dven de rattigheter som nationell
ratt medfor appliceras pd malet. Det innebar att forslagets bestimmelser enbart medfor
skydd for manskliga rattigheter om Europeiska dklagarmyndigheten vacker talan i malet.
PAwLIK & KLIp 2015, s. 189.

#2" LoHsE 2015, s. 179-181.

228 Artikel 26 i forslaget i EAM-forslaget.
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sattningar for medlemsstaternas processratt (som ska skydda de individuella
rattigheterna).??®

Forslaget ger inget tydligt svar pa hur ansvaret for ett brott mot en mansklig
rattighet ska allokeras. Klagomal, vid asidoséttande av de manskliga rattig-
heterna, kommer med stor sannolikhet att intréffa, och det ar viktigt att den
klagande vet infor vilket organ eller medlemsstat som denna ska fora talan
gentemot.?*°

6.10 Subsidiaritetsprévningar

6.10.1 Inledning

Efter att kommissionen lade fram forslaget om att inratta en europeisk akla-
garmyndighet, gjorde de nationella parlamenten en subsidiaritetsprévning, i
enlighet med forfarandet som beskrivits i avsnitt 4.2.4. Nedan féljer en
sammanstalining av den kritik som framforts gentemot forslaget i de moti-
verande yttranden som ldmnats i samband med att medlemsstaterna har vid-
tagit subsidiaritetskontroller. Sveriges motiverade yttrande har sarskilt redo-
gjorts for.

6.10.2 Kommissionens sammanstallning

Ett flertal parlament anser att kommissionen inte i tillrécklig utstrdckning
har forklarat skélen till varfor man anser att forslaget ar forenligt med subsi-
diaritetsprincipen. Man menar att skalen, som kommissionen har framfort,
ar otillrackliga.?"

Vidare har det uttryckts att utrednings- och lagforingsatgéarderna pa nationell
niva ar tillrackliga och aven att de samordnings- och utredningsmekanismer
som redan finns pa unionsniva (Eurojust, Europol och OLAF) ar tillrackliga.
Vissa anser aven att kommissionen borde ha vantat med att ta initiativ till ny
lagstiftning p& omradet, till dess att forslaget till bedrageridirektivet®*? anta-
gits. Dessutom anses inte kommissionen i tillracklig utstrackning ha under-
sokt andra atgarder som kan téankas anvandas for att fa bukt pa problemet
bedragerier.?*

Oro har uttryckts over att en noédvandig skyddsniva inte garanteras, eftersom
forteckningen over utredningsatgarder i artikel 26 i forslaget omfattar atgar-

229 | oHSE 2015, s. 179-181; PAWLIK & KLIP 2015, s. 189.
20 pAwLIK & KLIP 2015, s. 189.

21 COM(2013) 851 final, s. 6.

232 COM(2012) 363 final.

%3 COM(2013) 851 final, s. 6-7.
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der som inte ar tillatna enligt nationell lagstiftning i somliga medlemssta-
ter.?

Farhagor rorande den foreslagna strukturen av den europeiska aklagarmyn-
digheten har framforts. Parlamenten &r kritiska mot idén om en central, hie-
rarkisk enhet; en kollegial struktur skulle vara ndarmare knuten till subsidia-
ritetsprincipen.®

Gallande den europeiska aklagarmyndighetens exklusiva befogenhet, ser
parlamenten en risk for att europeiska utredningar skulle fa foretrade fram-
for medlemsstaternas prioriteringar med avseende pa hur man pa béasta satt
anvander instrument och resurser vid brottsutredningar. Dessutom menas att
den exklusiva befogenheten som tilldelas Europeiska aklagarmyndigheten i
artikel 11.4 i forslaget inte ges av artikel 86 FEUF. Vidare har kommissio-
nen har inte visat att behovet av en europeisk aklagarmyndighet ocksa inne-
fattar ett behov av en befogenhet for icke-gransoverskridande mal. Bestam-
melserna om underordnade befogenheter utvidgar indirekt den féreslagna
rattsaktens tillampningsomrade.?*®

6.10.3 Den svenska subsidaritetskontrollen

Justitieutskottet, som utforde Sveriges subsidiaritetsprovning®’ av forslaget
om en Europeisk aklagarmyndighet, ifragaséatter om den foreslagna akla-
garmyndigheten kommer kunna losa nagra samarbetsfragor utdver de som
redan idag loses inom ramen for Eurojust. Det menar att det varken finns
skal eller tillrackliga forutsattningar for att inratta en Overstatlig aklagar-
myndighet. Istéllet bor det mellanstatliga samarbetet inom Eurojust vidare-
utvecklas.?®

Utskottets uppfattning ar att kommissionen inte har férmatt visa att det som
kommissionen vill uppna med forslaget, att pa ett effektivt satt bekampa
brott mot EU:s ekonomiska intressen, inte kan uppnas genom atgarder pa
nationell niva. Utskottet noterar darvid att Eurojusts fulla potential inte ar
kand eftersom alla medlemsstater annu inte har genomfoért det senaste Euro-

24 COM(2013) 851 final, s. 9-10.

2% COM(2013) 851 final, s. 10.

36 COM(2013) 851 final, s. 11-12.

37 Konstitutionsutskottet har tidigare framfort att det av ordalydelsen i artikel 5 FEUF
ingdr ett proportionalitetstest inom ramen for subsidiaritetsprovningen. De poéngterar dock
att subsidiaritetsprévningen framst syftar till att avgora huruvida en atgard bor vidtas pa
medlemsstatsniva eller pd unionsniva — inte till att framféra synpunkter i sak géllande fore-
slagna atgarder. Bet. 2010/11:KU18 s. 9-10.

2%2013/14:JuU s. 8.
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justbeslutet®®®. Dessutom finns det skal att avvakta tills att bedrageridirekti-
vet*® blir fardigforhandlat och méjligtvis antaget, innan slutsatser dras om
huruvida malen for den planerade atgarden inte i tillfredsstallande utstrack-
ning kan uppnas av medlemsstaterna.?*!

Justitieutskottet menar att det aktuella forslaget ar for inkraktande pa stats-
suverdniteten, och skulle innebdra for stora konsekvenser for svensk lag-
stiftning och svenska myndigheters verksamhet.?*?

Utskottet papekar att medlemsstaternas resultat, betraffande utredningar och
atal for brott gentemot EU:s ekonomiska intressen, skiljer sig signifikant
olika medlemsstater emellan. Det ar darfor oproportionerligt att inféra en
ordning som pa ett ingripande satt traffar samtliga medlemsstater, nar man
forsoker komma tillratta med ett problem som huvudsakligen géller endast
ett fatal medlemsstater. Sammanfattningsvis anser justitieutskottet saledes
att forslaget i dess nuvarande utformning i sin helhet strider mot subsidiari-
tetsprincipen.?*® Samma synpunkter framfordes i ett motiverade yttrande
fran Sveriges riksdag.?**

239 Radets rambeslut 2009/426/RIF av den 16 december 2008 om forstarkning av Euro-
just och om andring av beslut 2002/187/RIF om inréttande av Eurojust for att starka kam-
pen mot grov brottslighet, EUT L 4.6.2009. s. 14-32.

20 COM(2012) 363.

241 9013/14:JuU s. 9.

242 9013/14:JuU s. 8.
283 9013/14:JuU s. 9.

244 2013/14:JuU, Bilaga 2.
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/7 Analys

7.1 Inledning

Syftet med denna uppsats &r att utreda huruvida forslaget att inratta en euro-
peisk aklagarmyndighet ar en adekvat I6sning pa de konstaterade samord-
ningsproblem som identifierats under utredningsfasen vid brottsutredningar
inom unionen, samt huruvida forslaget ar forenligt med subsidiaritets- och
proportionalitetsprincipen. Tidigare kapitel har utrett bakgrunden till forsla-
get, det befintliga unionssamarbetet pa det straffrattsliga omradet, de pro-
blem som kommissionen menar framtvingar ett inrdttande av en europeisk
aklagarmyndighet samt utrett forslagets innehall. Denna del ska, mot bak-
grund av Asps problem-lésningsaxel®?®, analysera huruvida den l8sning som
framstallts (alltsd den del av forslaget som rér samordningen under utred-
ningsfasen) &ar en adekvat losning pa de problemen som identifierats. Syftet
med atgarden ska, utdver att losningen ska vara adekvat, inte kunna uppfyl-
las med mindre inkraktande atgarder och inte kunna utféras pad nationell
eller regional niva (i enlighet med subsidiaritetsprincipen). Trots att uppsat-
sen ar amnad att fokusera pa de problem och lésningar som rér samordning
under utredningsfasen, kommer dven vissa andra aspekter att beroras.

Det forsta steget ar att utreda huruvida I6sningen &r adekvat. Om l6sningen
inte anses vara adekvat, faller I6sningsforslaget pd den grunden, och en
prévning av forenligheten med proportionalitets- och subsidiaritetsprincipen
blir onddig. Om den daremot anses vara adekvat ska forenligheten med pro-
portionalitets- och subsidiaritetsprincipen prévas. Om lésningen inte kan
anses vara forenlig med dessa principer, &r andra aspekter irrelevanta, efter-
som forslaget da skulle strida mot fundamentala EU-réttsliga principer. Om
l6sningen dock kan anses vara bade adekvat och forenlig med proportionali-
tets- och subsidiaritetsprincipen, ska dven Ovriga aspekter analyseras. Ex-
empelvis uppstar da frdgan huruvida forslaget upprattar ett acceptabelt
skydd for de manskliga rattigheterna och fragor kring praktiska aspekter
sasom resursfordelning.

Att komma ihag nar man diskuterar forslaget om en europeisk aklagarmyn-
dighet ar att kompetensen att etablera ett sadant EU-organ har tilldelats uni-
onen av medlemsstaterna, i och med artikel 86 i funktionsférdraget. Unio-
nen far bara agera inom den kompetens den blivit tilldelad.**® Myndighetens
befogenheter stracker sig enbart till utredning och lagféring av PIF-brotten,
vilka faller inom omradet for EU:s behdrighet. Subsidiaritetsfragan kommer

2% Se avsnitt 1.3.
24 principen om tilldelade befogenheter.
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alltsa inte att berdras i syfte att utreda huruvida artikel 86 FEUF &r forenlig
med subsidiaritetsprincipen, utan snarare i syfte att utreda huruvida detta
forslag kan anses falla inom det omrade artikel 86, tillsammans med subsi-
diaritetsprincipen, har avgransat for en sddan myndighet. Analysen med
avseende pa subsidiaritetsprincipen kommer darfor att fokusera pa myndig-
hetens framtida struktur och befogenheter i relation till de nationella straff-
rattsliga myndigheterna, inte om sjéalva idén om en europeisk aklagarmyn-
dighet som s&dan ar forenlig med subsidiaritetsprincipen.?*’

7.2 Ar 16sningen adekvat?

7.2.1 Definiering av problemen

Det huvudsakliga problemet &r att en otillfredsstallande liten andel av PIF-
brotten utreds pa ett adekvat satt, vilket i sin tur leder till en lag andel upp-
klarade brott, vilket slutligen leder till att den avskrackande effekten, lag-
stiftningen &r amnad att skapa, uteblir. En rad faktorer som bidrar till pro-
blemets uppkomst och omfattning har identifierats, se avsnitt 5. Samman-
fattningsvis har det konstaterats att nagra av de faktorer som bidrar till pro-
blemets omfattning &r bristande koordination, samarbete och informations-
utbyte, vid utredningar av PIF-brott. De nationella utredarna ar, generellt
sett, inte tillrackligt specialiserade och den bristande kompetensen far givet-
vis konsekvenser for utredningskvalitén. Dessutom fungerar samarbetet
kring internationell rattshjalp pa ett otillfredsstallande vis. Forslaget syftar
till att avhjalpa nagra eller alla av dessa faktorer, och pa sa sétt minska det
grundlaggande problemets omfattning drastiskt.

Nedan gors en analys av huruvida en europeisk aklagarmyndighet, sasom
den &r framstélld i forslaget, medfor en lindring av de brister, som identifie-
rats som kallor till grundproblemet, och darmed rattfardigar etableringen av
en europeisk aklagarmyndighet med den struktur som foreslagits.

7.2.2 Loser Europeiska aklagarmyndigheten de
problemfaktorer som identifierats?

7.2.2.1 Kontinuitet i utredningar vid gréanséverskridande fall

Varje rattsomrade, bade geografiskt och juridiskt, maste praglas starkt av
kontinuitet av rattssakerhetsskal. Det far inte finnas frizoner, juridiska eller
geografiska, dar brottsligt beteende tillats utan repression fran rattsappara-
ten. Problem med koordinering, samarbete och informationsutbyte uppstar

247 ohse 2015, s. 168-169 och 177-179.
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pa olika nivaer och mellan olika myndigheter, och uppstéaller betydande hin-
der for kontinuiteten, vid utredning av brott gentemot EU:s ekonomiska
intressen. Detta beror i sin tur pa ett flertal faktorer, sasom sprakforbistring-
ar, instrumenten for EU:s rattsliga samarbete samt bristande resurser. For att
uppna kontinuitet, gallande utredning och lagforing av brott av denna typ,
kravs att dessa problemfaktorer uppvisar sig i lika stor utstrackning vid tva
godtyckliga utredningar av denna typ. Eftersom kontinuitet kréver att pro-
blemfaktorerna skall utjamnas till en gemensam niva, ar den enda rimliga
malnivan att problemen skall omintetg6ras éver hela unionens territorium.

Vidare skulle man kunna tanka sig tva olika tolkningar av begreppet konti-
nuitet i denna kontext, darfor vill jag har gora en distinktion. Den ena tolk-
ningen bendamner jag formell kontinuitet, innebérandes att alla utredningar
ges samma forutsattningar och verktyg. Den andra tolkningen bendmner jag
materiell kontinuitet, innebarandes att brott av denna typ ska ha samma
uppklarningsprocent over hela territoriet. Fortsattningsvis kommer jag att
behandla kontinuitetsfragan som ett formellt problem, dar materiell utjam-
ning forhoppningsvis blir foljden av att formell kontinuitet uppnas. Darmed
blir kontinuitetens existens direkt beroende av hur de évriga problemfakto-
rerna ar amnade att omintetgdras, och hur detta omintetgérande skall sam-
ordnas och bli lika effektivt Gver hela unionen. For att svara pa fragan huru-
vida en europeisk aklagarmyndighet kommer att bidra till att formell konti-
nuitet uppnas inom unionen, maste darfor de 6vriga problemfaktorerna ana-
lyseras forst.

7.2.2.2 Parallella utredningar

Att parallella utredningar av samma brott pagar i olika medlemsstater &r
mycket problematiskt; utOver att det innebdr ett sloseri med resurser kan det
hindra processer i andra medlemsstater, enligt principen om ne bis in idem.
Ambitionen om formell kontinuitet uppstéller endast tva potentiella l6sning-
ar, antingen uppstalls ett krav pa att alla utredningar, av gransoverskridande
karaktar, skall utredas i tva eller flera medlemsstater parallellt, eller sa upp-
stalls kravet att det inte i nagot fall far paga parallella utredningar. Forslaget
har av skal, som knappast kraver nagon djupare varken férklaring eller for-
staelse, valt den senare av dessa tva vagar. Fragan, som nu ska besvaras, blir
da, om forslaget ger den europeiska aklagarmyndigheten mojligheten att se
till att parallella utredningar inte pagar.

Forslaget tilldelar den europeiska aklagarmyndigheten en exklusiv befogen-
het att utreda och lagféra brott riktade mot EU:s ekonomiska intressen. Vi-
dare stadgar forslaget att da en delegerad aklagare inleder en utredning, ska
denne omedelbart informera den europeiske aklagaren. Den europeiske

56



aklagaren ska da kontrollera att en utredning inte redan har inletts, samt vid
behov koordinera och samordna méalen.?*®

Dessa faktorer ger i teorin myndigheten mojlighet att ha dverblick 6ver
samtliga utredningar och atal som pagar inom unionen, vilket i sin tur moj-
liggor foér myndigheten att dvervaka utredningar, tillse en effektivare koor-
dinering och samordning av malen och darigenom undvika parallella utred-
ningar. Den exklusiva befogenheten ar en forutsattning for att kunna garan-
tera att parallella utredningar inte vidtas, da en avsaknad av densamma inte
ger myndigheten den Gversikt dver malen som kravs.

De befogenheter som forslaget alagger den europeiska aklagarmyndigheten,
och de skyldigheter som alaggs medlemsstaterna, kommer darmed att inne-
béra en adekvat 16sning pa problemet med parallella utredningar.

7.2.2.3 Utredningarnas komplexitet

For att vidare forsakra kontinuitet i utredningarnas genomforande, kravs att
utredarnas tillgangliga verktyg ar lika effektiva i tva godtyckligt valda mal,
oberoende av de specifika malens individuella komplexitetsniva. En europe-
isk aklagarmyndighet kan knappast astadkomma mycket mer &n att minska
de skillnader som finns mellan olika aklagares verktyg. Finns utsikter att
astadkomma en liten forandring i positiv riktning pa detta omrade, sa ar det
naturligtvis ytterligare en av forslagets fortjanster.

Inledningsvis ska det konstateras att ett flertal lander redan har sérskilda
avdelningar som enbart arbetar med denna typ av brottslighet, och uppvisar
positiva resultat avseende utredningar och atal. Den storsta fortjansten som
en europeisk aklagarmyndighet kan innebara i denna aspekt, kommer alltsa
ske i medlemsstater vars nuvarande organisationer inte har specialiserade
aklagare pa detta omrade.

Ett val fungerande och effektivt samarbete medlemsstaterna emellan, borde
paverka detta problem i positiv riktning; utbyte av erfarenheter och informa-
tion borde leda till att specialiseringen hos utredarna dkar (och att de darige-
nom inte i lika hog grad som idag, hindras av brottens komplexitet). Fragan
blir vilka mojligheter som forslaget ger Europeiska aklagarmyndigheten, att
Oka kompetensen hos utredarna?

Som beskrivits i avsnitt 6 ska de europeiska aklagarna och de delegerade
aklagarna ha nédvindiga kvalifikationer for utévande av hoga domarémbe-
ten och relevant erfarenhet av dklagarvisendet”. Rekvisiten nddvandiga och
relevant &r oklara, och lamnar utrymme for godtyckliga beddmningar. Vida-

248 Artikel 16 och 18.4 i EAM-forslaget.
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re ar det rimligt att anta, att de personer som kommer att ha nédvéndiga kva-
lifikationer och relevant erfarenhet, idag redan arbetar inom detta omrade.
Ingen aspekt av forslaget garanterar att de aklagare som utnamns skulle in-
neha en hogre professionell kompetens &n de som idag arbetar med fragor-
na. Darfor kan inte slutsatsen, att myndigheten pa den grunden kommer att
forhindra att brottens komplexitet paverkar brottsutredningarna negativt,
dras.

De delegerade nationella aklagarna ska i forsta hand ansvara for utredningar
av PIF-brott. Den europeiske aklagarens @mbetsperiod om atta ar syftar till
att 6ka nivan av specialisering hos denne. Av naturliga skal kommer de ut-
redare med mer erfarenhet, ocksa uppna en hogre kompetensniva pa omra-
det. Dessa aspekter av forslaget, som mojliggor bildandet av en stor erfaren-
het, syftar till att framja nivan av specialisering och kompetens hos de pro-
fessionella aktorerna. En faktisk paverkan borde en europeisk aklagarmyn-
dighet enbart ge i de medlemsstater dar en sadan omradesindelning av akla-
gare och utredare inte redan har gjorts. | de dvriga medlemsstaterna torde
inte bestdmmelserna dndra situationen nd&mnvart.

Den exklusiva befogenhet att utreda och atala dessa brott, kommer ge myn-
digheten mojlighet att bilda en sa stor utredningserfarenhet som majligt.
Syftet &r att den centrala organisationen vidare ska kunna bidra med erfa-
renhet och kunskap vid samordning och styrning av malen. Vid behov kan
den europeiske aklagaren sjalv ta dver utredningen av malet. Det bor dock
ifragasattas hur stor effekt en specialiserad och erfaren europeisk aklagare
faktiskt kommer ha pa utredningarna som helhet. Att den europeiske aklaga-
ren bidrar med rad, eller sjalv genomfor vissa utredningar, kan visserligen
tankas forbattra utredningen av enskilda mal. Den stora omfattningen av mal
omdjliggor dock direkt paverkan fran den europeiska aklagaren pa samtliga
utredningar. Darfor kommer dessa befogenheter hos den europeiske aklaga-
ren knappast, av enbart dessa skél, bidra till att forhindra att brottens kom-
plexitet paverkar utredningar i en sadan utstrackning att det leder till att en
kontinuitet i brottsutredningarna inom unionen uppnas.

Vid utredning av komplexa brott ar aven tillgang till information av stor
betydelse. Denna aspekt redogors for i ndsta avsnitt.

Sammanfattningsvis mojliggor forslaget en 6kad kompetensutveckling ge-
nom en specialisering, i de fall dar inga sadana atgarder har tidigare har vid-
tagits. Det finns dock ingenting som pekar pa att de aktorer som idag arbetar
med utredning av PIF-brott, inte har de nddvandiga kvalifikationer och den
relevanta erfarenhet som forslaget kraver av sina delegerade aklagare. Allt-
sa finns ingen anledning att tro att de som idag ansvarar for dessa fragor
skulle bli utbytta. Det finns inte heller anledning att tro att en 6kad kompe-
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tens och erfarenhet i den centrala delen av organisationen kommer ha en
tillracklig, eller ens matbar, paverkan pa utredningarna av PIF-brotten. For-
slaget kan darfor inte anses innebara en adekvat 16sning pa problemaspekten
komplexa utredningar.

7.2.2.4 Bristande informationsutbyte

En annan aspekt som har lagts fram som en orsak till de otillfredsstéllande
utredningarna &r bristande informationsutbyte medlemsstaterna emellan. Ett
mer omfattande informationsutbyte skulle skapa forutsattningar till béattre
utredningar. Tillgang till relevant information ar fordelaktigt, och till viss
del en forutsattning, for alla former av utredningar; detta pastaende ifraga-
satts alltsa inte. Istallet ar det fragan vad Europeiska aklagarmyndigheten
kommer bidra med betraffande utbytet av information som ska analyseras
nedan.

Forslaget ger Europeiska aklagarmyndigheten mojlighet att genom begéaran
erhalla all relevant information som finns lagrad i nationella databaser for
brottsutredning och brottsbekd&mpning. Myndigheten ska &ven ges befogen-
het att begara ut relevant information fran Eurojust, Europol och andra uni-
onsinstitutioner. Ett &rendehanteringssystem ska uppréttas, vilket kommer
underlatta for utredarna att vinna tillgang till information (forslaget begran-
sar dock tillgangen till arendehanteringssystemet for de delegerade aklagar-
nas och dess anstallda).

Enligt forslagets ordalydelse ar det alltsa myndigheten som ska kunna till-
godogora sig den information som kan begéras fran unionens och medlems-
staternas myndigheter och institutioner. Fragan vilka som inbegrips i myn-
digheten kvarstar dock. Om man avser myndigheten som sadan, kommer
informationsflodet begransas av att det &r en aktor, den europeiske aklaga-
ren i egenskap av stéllféretradare for myndigheten, som kan tillgodogéra sig
informationen och sedan formedla den vidare. Om man med myndigheten
avser hela organisationen, alltsa aven de delegerade aklagarna, kan informa-
tionsutbytet forvantas ge ett storre resultat; men det 6ppnar ocksa upp for
informationsmissbruk. Forslaget ger inte medlemsstaterna mojlighet att un-
danta viss information, vilket kan vara problematiskt ur den sékerhetspoli-
tiska aspekten.

For narvarande har Eurojust funktionen att forenkla informationsutbytet
inom unionen. Europeiska aklagarmyndighetens fortjanst kommer hér vara
att de har befogenhet att faktiskt begéra information fran medlemsstaterna
och unionen.

Att forslaget kommer att ge Europeiska aklagarmyndigheten tillgang till all
relevant information fran medlemsstaterna ar ostridigt. Forslaget ger dock
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inte svar pa i vilken utstrackning denna information kan komma de delege-
rade aklagarna tillhanda. Om utbytet fungerar smidigt, kommer troligtvis
Europeiska aklagarmyndigheten att underlétta och ¢ka informationsutbytet.
Om inte, kommer fortjansten av Europeiska aklagarmyndighetens tillgang
till information vara mycket liten. Forslagets utformning kan dock inte, an-
ses forsakra ett sa effektivt informationsutbyte att det i forlangningen med
sékerhet kommer bidra till effektivare utredningar, ej heller till kontinuitet i
utredningarna.

7.2.2.5 Internationellt rattsligt samarbete

Da PIF-brotten ofta har en gransoverskridande dimension, &r de utredande
myndigheterna ofta beroende av internationellt rattsligt samarbete for att
kunna genomfdra sina utredningar. Som konstaterats ovan &r det nuvarande
samarbetet forenat med vissa problem, framfor allt drojsmal vid forfrag-
ningar om verkstallighetsatgarder. Fragan ar om Europeiska aklagarmyn-
digheten kommer att bidra till ett effektivare samarbete, an det som idag
erbjuds genom Eurojust och 6vriga instrument for internationellt rattsligt
samarbete.

Till skillnad fran Eurojust, ska den europeiska aklagarmyndigheten ha en
vertikal organisation, med en decentraliserad struktur. Detta gor att myndig-
hetens ledning, istéllet for att anvénda sig av de klassiska instrumenten for
internationellt rattsligt samarbete, kan beordra en delegerad dklagare att
genomfora den begarda atgarden pa nationell niva. Ett sadant forfarande
behdver inte anvanda mekanismer baserade pa principen om omsesidigt
erkannande, varken for att 6verfora en forfragan eller for att verkstalla den.
Vidare gor ett farre antal mellanh&nder forfarandet mer effektivt.

Det finns dock ingen garanti att polismyndigheterna, som genomfor de prak-
tiska utredningsatgarderna, inte bortprioriterar PIF-brott, da nationella po-
lismyndigheter inte lyder under Europeiska aklagarmyndigheten. Vidare
kommer myndigheten inte att fordndra internationellt rattsligt samarbete
med tredje land.

Pa ett teoretiskt plan kommer forfragningar om verkstallighetsatgarder att fa
snabbare gensvar, genom att de delegerade nationella aklagarna blir direkt
ansvariga for att genomfora den atgard som efterfragas. Forslaget innehaller
dock inte nagra patryckningsmedel som kan garantera att atgarderna i prak-
tiken kommer att genomforas snabbare av de nationella myndigheterna.
Forslaget mojliggor alltsa en forbattring av den radande situationen, men
kan inte anses garantera en l6sning pa problemet.
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7.2.2.6 Underlatenhet att utféra utredningar

Idag upplevs problematik gallande att medlemsstaterna underlater att
genomfora utredningar, alternativt att utredningar begransas till den natio-
nella dimensionen. Detta paverkar starkt kontinuiteten i utredningarna, och
givetvis dven utredningskvalitén. Fragan ar om, och hur, den europeiska
aklagarmyndigheten kommer att bidra till att stavja underlatenheten att utre-
da brottens fullstandiga dimension.

Forslaget bygger till stor del pa att den europeiska aklagarmyndigheten ska
vara sjalvstandig, och darmed oberoende av incitament och vilja hos de na-
tionella myndigheterna att utreda brott gentemot EU:s ekonomiska intres-
sen. Denna sjélvstandighet gor att myndigheten inte kommer att paverkas av
kriminalpolitiska prioriteringar pa nationell niva. En europeisk aklagarmyn-
dighet skulle inte ha nagot intresse av att prioritera bort, eller begransa, ma-
len. For att kontinuitet i de europeiska brottsutredningarna ska uppratthallas,
maste samtliga brott utredas fulltstandigt. Det ar darfor essentiellt, for att
komma tillratta med denna problemaspekt, att myndigheten &r just sjélv-
standig.

Utover sjalvstandigheten ger forslaget myndigheten en exklusiv kompetens
att inleda och utfora utredningar, samt en kompetens att beordra utrednings-
atgarder i medlemsstaterna och 6vervaka verkstalligheten av dessa utred-
ningsatgarder. Detta innebar ytterligare ett minskat beroende av de nationel-
la myndigheternas incitament att fulltstdndigt utreda dessa brott. Det ska
dock konstateras att myndigheten inte kommer vara helt oberoende av na-
tionella myndigheter; det &r fortfarande dessa som ska genomféra de prak-
tiska utredningsatgarderna (sa som exempelvis en husrannsakan).

En centralstyrd, sjélvstandig myndighet, med befogenhet att instruera natio-
nella lagféringsmyndigheter, har forutsattning att komma tillratta problemet
att utredningar inte utfors eller att de begransas. Det ar rimligt att &ven ténka
sig att den europeiska aklagarmyndigheten kommer att ha ett eget incita-
ment att effektivt och framgangsrikt genomfora dessa utredningar, da det
skulle beréttiga sjalva myndighetens existens. Sammanfattningsvis ar det
troligt att en europeisk aklagarmyndighet kommer minska antalet begransa-
de eller nedlagda utredningar av PIF-brott, och dérigenom aven tillforsékra
en kontinuitet inom unionen.

7227 Processuella aspekter

For att kunna analysera de processuella aspekterna av forslaget, maste det
forst definieras vad som avses med processuella hinder. Det finns for narva-
rande luckor i det processuella ramverket; dels p.g.a. att landernas rattssy-
stem skiljer sig at, dels p.g.a. att flera olika myndigheter &r inblandade. Des-
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sa luckor kan utnyttjas av forbrytare. Den europeiska aklagarmyndighetens
inforande kommer inte paverka det faktum att luckor och kryphal finns i de
olika nationella rattssystemen, och inte heller i vilken utstrackning de utnytt-
jas, framst pa grund av att sa manga olika myndigheter ar inblandade.

Vidare forekommer situationer dar processratten hindrar en effektiv transna-
tionell brottsutredning. Det &r pa detta omrade som den europeiska aklagar-
myndigheten eventuellt kan erbjuda ett mervarde. Darfor ar det dessa aspek-
ter som nu ska analyseras.

Enligt forslaget ska den bevisning som Europeiska aklagarmyndigheten lag-
ger fram infér domstolen, tillatas dven om den nationella lagstiftningen, i
den medlemsstat dar domstolen finns, har andra regler om insamling eller
framlaggning av sadant bevismaterial. Medlemsstaternas domstolar maste
erkanna all bevisning som ldaggs fram av Europeiska aklagarmyndigheten
som tillaten (dven om den naturligtvis sjalvstandigt ansvarar for bevisprov-
ningen). Att forslaget inte medger undantag till detta, vilket har gjorts i
andra instrument gallande 6msesidigt erkannande av beslut och bevis, inne-
bar en fullstandig tillampning av principen om 6msesidigt erkdnnande. Be-
stammelsen far anses vara valdigt inkraktande pa den nationella suveranite-
ten, men det ar svart att argumentera for att en sddan bestammelse inte &r
effektiv i sitt syfte att 16sa problemet att bevis inte fullt ut erkdnns medlems-
stater emellan.

Gallande utredningséatgarderna stadgar forslaget att ett antal utredningsat-
garder ska finnas tillgangliga pa nationell niva. Det &r dock den nationella
lagstiftningen som kommer att reglera tillampningen av dem. Vidare ska de
mest intrangande atgarderna vara foremal for domstols godkannande om sa
kravs enligt nationell lagstiftning i den medlemsstat dar utredningsatgarder-
na ska genomforas. Denna bestammelse inte ar lika inkraktande pa den na-
tionella suveraniteten som den foregdende, da den nationella processratten
héar respekteras. Sjalva utredningsatgarderna som sadana kommer inte att
andras genom ett inforande av den europeiska aklagarmyndigheten; det ar
fortfarande de nationella myndigheterna som kommer att genomfora atgar-
derna. Trots det, finns det anledning att anta att denna befogenhet kommer
forenkla och effektivisera gransoverskridande utredningar. Detta for att at-
garderna kan genomféras direkt, utan att beslutet behdver provas i sak.

Forslaget innehaller inte nagra bestammelser som syftar till att forenkla,
eller i ovrigt paverka, det diagonala samarbetet (samarbetet mellan natio-
nella myndigheter i olika medlemslander). Den europeiska aklagarmyndig-
heten kommer alltsa inte att paverka arbetet i och mellan de administrativa
myndigheterna, vilket gor att den problematik som &r relaterad till detta
samarbete kommer att kvarsta.
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Det ska i detta sammanhang aven papekas att forslagets idé om ett enhetligt
rattsomrade inom unionens territorium, som ska bygga pa den nationella
processratten, inte &r fullt férenlig med forslagets syfte tillforsdkra en konti-
nuitet i utredningarna av dessa brott. Eftersom att utredningarna och atalen
kommer att genomforas inom ramen fér medlemsstaternas nationella pro-
cessratt, ar det omdjligt att helt utjamna de skillnader som finns inom unio-
nen.

Sammanfattningsvis kommer Europeiska aklagarmyndigheten att ha en po-
sitiv effekt pa erkdnnandet av bevisning, men eftersom den inte paverkar det
processuella nationella systemen i évrigt kommer den befintliga problema-
tiken pd omradet att kvarsta. Forslaget, genom det fordjupade samarbete
som det innebar, mojliggor ett effektivare och enklare samarbete; dock ga-
ranteras det inte.

7.2.2.8 Slutsats

Den storsta fortjansten av en europeisk aklagarmyndighet &r att utredning
och lagforing av brott gentemot EU:s ekonomiska intressen inte kommer att
paverkas av nationella prioriteringar eller av ojamna kompetensnivaer inom
unionen. Detta kommer att ha en positiv inverkan pa utvecklingen av en
gemensam standard inom unionen — och bidra till att uppna kontinuitet inom
unionen. Om brotten utreds mer frekvent och mer effektivt &n tidigare,
kommer dven nivan av avskrackning att hojas.

Ett inférande av forslaget kommer ocksa att adekvat I6sa nagra av de pro-
blemaspekter som framforts, sa som till exempel att samtlig bevisning ska
erkannas inom hela unionen, att det internationella réttsliga samarbetet
kommer att forenklas samt att parallella utredningar kommer att kunna und-
vikas.

Den primdra problematiken, och darmed det storsta hindret for att en euro-
peisk dklagarmyndighet framgangsrikt ska kunna l6sa det problem den &r
asyftad att 16sa, ar att nationell processratt kommer att vara fortsatt tillamp-
lig vid utredning och lagforing av dessa brott. Eftersom l&ndernas processu-
ella system skiljer sig at, gar det inte fa ett helt likvardigt skydd dver unio-
nen, utan att fullstandigt harmonisera straff- och processréttssystemet.

Forslaget garanterar inte heller; en generell kompetenshojning inom EU pa
detta omrade, att det diagonala samarbetet forenklas, att informationsutbytet
kommer att fungera tillfredstallande eller att de utredningsatgarder som be-
gars av myndigheten kommer att genomforas pa ett effektivt och andamals-
enligt vis.

Det ovan sagda innebéar att en europeisk aklagarmyndighet, sasom den ar
utformad i forslaget, inte kommer att forsakra en kontinuitet i utredningar av
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brott mot EU:s ekonomiska intressen. Forslaget, i dess helhet, ar inte dnda-
malsenligt och fragan huruvida I6sningen ar adekvat besvaras darmed ne-
kande.

7.3 Ar forslaget forenligt med subsidiaritets-
och proportionalitetsprincipen?

Da det ovan konstaterats att en europeisk aklagarmyndighet (sasom den é&r
utformad i forslaget) inte ar en adekvat I6sning pa de problemfaktorer som
identifierats, ar fragan huruvida forslaget ar forenligt med proportionalitets-
och subsidiaritetsprincipen irrelevant. Trots detta faktum ska har nagra
aspekter beroras.

Ett flertal av de losningsfaktorer som Europeiska aklagarmyndigheten &r
avsedd att bidra med, sasom informationsutbyte och koordinering av mal,
borde kunna losas genom ett nagot mer ingripande mellanstatligt samarbete
an det som existerar idag.

Trots att den exklusiva befogenheten forsékrar att myndigheten forses med
oversikt och ges kontroll 6ver samtliga utredningar av PIF-brott inom unio-
nen, ar det tveksamt om den kan anses vara proportionerlig. De stater som
effektivt genomfor utredningar och lagforing av dessa mal (bade i nationella
och gransoverskridande fall), borde fortséattningsvis kunna gora det.

7.4 Forslagets 6vriga aspekter

Eftersom forslaget inte uppfyller kravet pa adekvans, blir en vidare analys
av forslagets 6vriga aspekter irrelevant.

Det ska trots det papekas att forslaget innehaller vissa tveksamheter avseen-
de skyddet for de ménskliga rattigheterna. Det finns en risk att forslaget ar
sa inriktat pa effektivitet i utrednings- och atalsfasen, att ratten till en rattvis
rattegang och ratten till forsvar inskranks. Det & anmarkningsvart att forsla-
get inte behandlar dessa aspekter ndrmare.

Det finns vidare en risk for att forslaget kommer anses vara grundlagsstri-
dande, p.g.a. att det &r inskranker pa principen om statssuveranitet. Det &r
inte om@jligt att landernas konstitutionella domstolar kommer att ogiltigfor-
klara vissa aspekter av forslaget, med hanvisning till att dessa aspekter stri-
der mot landets konstitution.

Ett stort problem &r att dessa brott &r svara att uppticka. Denna aspekt
kommer forslaget inte att paverka. For att uppna full effekt borde en europe-
isk aklagarmyndighet kombineras med andra administrativa atgarder.
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Vidare kan man ifragasatta mervardet av en europeisk aklagarmyndighet,
om inte mer resurser tillfors dessa utredningar. Utan att 6ka antalet utredare
och aklagare, borde inte antalet utredningar 6ka i namnvéard utstrackning.
Forslaget ndmner inte denna aspekt, men troligtvis ar det 6verdrivet optimis-
tiskt att tro att utredningarna kommer att bli mer framgangsrika enbart med
hjéalp av denna organisation utan att tillsitta mer resurser i medlemsstaterna.
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8 Slutsats

Efter en analys av forslagets aspekter, ar det tydligt att en stor del av forsla-
get inte pa ett adekvat satt loser de problem som kommissionen har identifi-
erat. Forslaget har en del betydande fortjanster; det gransdverskridande
samarbetet kommer att forenklas, informationsutbytet lika sa och skyddet
for EU:s ekonomiska intressen kommer inte i samma utstrackning som idag
att paverkas av nationella politiska intressen. Storst kommer fortjansten vara
i de medlemslénder som idag har ett bristfalligt skydd och saknar en specia-
liserad organisation.

Forslaget ar dock mycket intrangande pa den nationella suveraniteten; med-
lemsstaterna kommer, helt och hallet, att 6verlata sin befogenhet att utreda
och lagféra brott mot EU:s ekonomiska intressen. Det ar darfor av sarskild
vikt, att lagstiftaren pa ett logiskt satt kan rattfardiga detta intrang genom att
kunna pavisa, och i viss man garantera, effektivitet hos det framforda 16s-
ningsforslaget. Den losning man har valt maste korrelera mot problemet
(problemldsnings-axeln). Det blir efter ovanstaende genomgang tydligt, att
l6sningsforslaget inte pa ett adekvat vis loser de identifierade problemen;
trots intrangande atgarder kommer en stor del av problematiken kvarstd. En
I6sning som inte ar adekvat kan varken anses vara proportionerlig eller for-
enlig med subsidiaritetsprincipen — och darmed heller inte rattfardigad.

Som konstaterades i inledningen har det i april i ar offentliggjorts att en del
av EU:s medlemsstater har valt att fortsétta diskussionerna om inrattande av
Europeiska aklagarmyndigheten inom ramen for ett fordjupat samarbete. |
samband med detta offentliggérande publicerades ett tredje forslag pa for-
ordning om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten. Detta har av na-
turliga skal inte kunnat beaktas i detta arbete. Det aterstar att se om idén om
en europeisk aklagarmyndighet, som vacktes i Corpus Juris-projektet, inom
kort kommer bli verklighet.
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